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ROZDZIAL 1V: KONSTYTUCJA.

§ 19. Teorja ogolna.

I. Pojecie konstytucji. Konstytucja w zna-j
czeniu ogdlnem oznacza ustréj panstwa; w tem znacze-*
niu kazde panstwo posiada konstytucje. W znaczeniu szcze-a
golnem przez konstytucje rozumiemy ustawe pisang o organi-1
zacji panstwa z jednej strony, o potozeniu prawnem jego!
obywateli z drogiej strony. Konstytucja miesci sie zwyiae f
w jednej ustawie, lecz zdarza sie umieszczenie przepiséw kon-
stytucyjnych w paru lub kilku ustawach. Kazdejganstwo |
oswiecone ma normy konstytucyjne, nie wylaczajac Anglji, 1
ktéra zajmuje tylko o tyle stanowisko wyjatkowe, ze cze$¢
jej prawa konstytucyjnego ma charakter zwyczajowy.

Zadna konstytucja nie normuje swego przedmiotu wy-
czerpujaco, kazda w mniejszym lub wiekszym stopniu ma
charakter szczatknwv/j*Hlategowvmaga rozwiniecia przez
mnostwo ustaw irozporzadzem. ‘konstytucje zwykle zawie-
rajg postanowienia o trzech wiladzach: ustawodawczej, wy-!
konawczej i sagdowej oraz o prawach cztowieka i obywatela,®
lecz oprocz tego o kazdej kwestji mogg sie znalez¢ przepisy
w konstytucji, a nawet sie zdarza, ze ustawodawca celowo
umieszcza tam obce jej zwyklej tresci normy, np. czyni to
w Stanach Zjednoczonych Ameryki w celu uchylenia kontroli
sgdéw, mogacych badaé zgodno$¢é ustaw z konstytucja, lecz
nie majacych prawa badania prawnosci samej konstytucji.

II. Geneza tego pojecia. Pojecie konstytucji
zjawia sie w nauce w XVI stuleciu, w ktdrem konstytucji
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jako ustawie zasadniczej (lex fundamentalis) przypisuja moc
wiekszg od zwyktych ustaw, lecz poczatkowo nie okreslajg

v jej istoty. O definicje konstytucji pokusit sie Hobbes, ktdry
utozsamia jg z umowg spoteczng i wywodzi, ze bez konstytucji|
panstwo popadtoby w anarchje, konstytucja jest wiee wamn-j

 kiem egzystencji panstwa.- W tym samym c7asip pnjeHp
konstytucji zaczyna graC role w praktyce, poczatek studjow
nad istotg konstytucji zbiega sie z okresem, w ktérym ujawnia
sie jej doniostosé panstwowa. Od XVII wieku poczawszy
kolonje angielskie w Ameryce Po6tnocnej otrzymywaty badz
to od krola angielskiego, badZ to od wiasciciela kolonji konsty-
tucje z przepisami o rzadzie i administracji; nie bylty to ustawy
panstw niepodlegtych, lecz terytorjow autonomicznych; jednak-
ze gdy wr. 1776 kolonje ogtosity swojg niepodlegtos¢, zmienity
dawne konstytucje lub nadaty sobie nowe, korzystajagc z po-
jecia oddawna w praktyce przyjetego.

Na konstytucjach amerykanskich wzorowata si¢ Francja,
zwikaszcza na ich przepisach o prawach cztowieka i obywatela
(zob. wyzej 114), za$ z konstytucyj francuskich wzory czerpaty
liczne panstwa europejskie, $rod nich takze Polska, ktdrej
ustawa rzadowa z 3 maja 1791 r. jest pierwszg ogtoszong
w Europie konstytucjg pisang; ustawa ta przyszta do skutku
pod wptywem projektdw konstytucyjnych Francji, choC jej
"pierwsza konstytucja ma date nieco pozniejsza, bo 3 wrze-
$nia 1791 r.

M. Podst awy konstytucji. Konstytucja

m°ze by¢ nadana badZ to przez monarche, badZ to przez ~
ludnos$é, ktora jg wydaje przez obywateli, majacych prawa

3 polityczne, albo tez przez ich reprezentacje w postaci parla-
j nentu; parlament nazywa sie konstytuantg, bo konstytuuje
czyli urzadza panstwo, .uchwalajac jego konstytucie. KXnstv-
tucja byfa juz nieraz uwazana za umowe monarchy z pod-
danymi. Podstawg konstytucji jest albo zasada wszechwtadz-»
twa, narodu albo wszechwiadztwa monarchy albo zasada po- k
$rednia; wedtug pierwszej zasady zrédiem wszelkiej wiadzy
w panstwie jest nardd, wedtug drugiej — monarcha, wedtug
trzeciej nardd i monarcha. Pierwsza zasada zdarza sie nietylko
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w republikach, lecz takze w monarchjach, podczas gdy dwie
pozostate sg oczywiscie mozliwe tylko w monarchji. Zasada
wszechwiadztwa narodu znalazta wyraz w konstytucji Standéw
Zjedim¢ézonycH” r. 1787, w konstytucji pojskiejj®
w pierwszej konstytucji francuskiej z 3 wrze$nia 1791 r-
i szeregu nastepnych ’). Konstytucja Ludwika XVI11zr 1Xl4
Uanelg na gruncie zasady wszechwiadztwa monarchy , goszac,
ze cata wladza panstwa spoczywaw rekach kréla, ktéry zw a-
snej woh dopuszcza ludno$¢ do wykonywania tej wiadzy. Kon-
stytucja ta pragneta gruntownie zerwac z zasadami rewolucji
francuskiej, czemu dala takze wyraz, zastepujac stowo: kon-
stytucja wyrazem: karta konstytucyjna (charte constitution-
nelle). Zasade wszechwiadztwa narodu uswiecita konstytucja
belgijska z 1831 r. "przepisem, ze wszelkie wiadze pochodzg
od narodu (tous les pouvoirs émanent de la nation); pod
wptywem tej konstytucji powstaty: konstytucja pruska z 1850
roku, ustawv konstytucyjne austrjackie z 1867 r,, konstytucja
niemiecka z 1871 r,, lecz zadna z nich nie przyjefa zasady de-
mokratycznej. Konstytucja polska z 17 marca 1921 r. wy-
powiada te zasade stowami: wiadza zwierzchnia w Rzeczy-
pospolitej polskiej nalezy do narodu (art. 2).
Wielki wptyw na prawo konstytucyjne panstw wspot-
czesnych miato prawo angielskie, zwlaszcza jego normy o rza-
jdach parlamentu, podziwiane nieraz zagranica; prawo pot-
nocno-amerykanskie zyskato znaczenie zagranicg dzieki swym
katalogom praw cziowieka i obywatela; prawa francuskie
i belgijskie staty sie wzorem wielu konstytucyj, lecz takze
inne ustawy konstytucyjne nasladowano przy redagowaniu
konstytucji, jak np. prawo pruskie, austrjackie, wioskie, nie-
mieckie i t. d. Wszystkie konstytucje w wigkszym lub mniej-
szym stopniu sa*podobne do siebie, nie wylgczajac konsty-
tucji Rosji sowieckiej, istnieje wiec wspolne prawo konstytu-
cyjne, w ktérem w razie pominiecia niektorych panstw oswie-
conych, spostrzegamy sze$¢ gtownych zasady,mianowicie

1) Jaworski Iwo, Konstytucja jakobinska z r. 1793- Cz. X X1 (i973)y
oraz Zagadnienie rzagdéw parlamentarnych w pierwszym okresie rewolucji

\francuskiej, 1926 (odbitka z Cz. XXII)-
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J-zasade wszechwiadztwa narodu (zasade demokratyczng), za- £/
sade podziatu whadz, zasade parlamentu dwuizbowego, zasade
rzadéw parlamentarnych, sprawowanych przez rzad zawisty
od parlamentu, zasade niezawistosci sadéw, zasade praw £
cztowieka i obywatela. Wszystkie te zasady nzwWo konsty- %
ucja polska z 1921 r.

V. Zmiana konstytucji. Ustawodawca moze
konstytucje zmieni¢ stosownie do przepiséw w niej zawartych,
ktore zwykle utrudniajg zmiane, aby reforma tego fundamentu
prawnego panstwa nie byta dzietem przypadkowych wiekszosci,
lecz sg tez konstytucje, ktore w tej sprawie zadnych rygorow
nie znaja, stawiajac pod tym wzgledem konstytucje na réwni

[/ z innemi ustawami. Zbyt wielkie utrudnienie zmiany prawa
konstytucyjnego wywotuje dazenie do jego ztamania, jak sie
okazato np. we Francji. Zmiana konstytucji francuskiej
z 1791 r. byfa wzbroniona podczas dwdch pierwszych okreséw
legislatury, a nastepnie wymagata uchwaty trzech parlamen-
tow z rzedu oraz zatwierdzenia tej decyzji przez parlament
czwarty, wybrany dla sprawy rewizji konstytucji i obradujacy
w zwiekszonym skiadzie. Konstytucje poézniejsze zadaty dla
uchwalenia nowej konstytucji plebiscytu. Jednakze te ry-
gory nie wzmocnity sity konstytucji, bo ustawa z 1791 r.
ustagpita miejsca konstytucji z 1793 r., ktdra jg usuneta spo-
sobem rewolucyjnym; dwa lata pdzniej Francja miata juz inng
konstytucje, w 1799 r. ogloszono czwartg konstytucje. Umiar

.W rygorach jest wkasciwy konstytucji Stanow Zjednoczonych
Ameryki z 17 wrze$nia 1787 r., ktéra wymaga dla zmiany
konstytucji udziatu Unji i Stanéw, przyczem obowigzuje
zasada wiekszosci kwalifikowanej. Przepisy gtosza: kongres
mocg uchwaly 23 w kazdej izbie ma proponowaé poprawki
do konstytucji, lub na wniosek legislatur (sejméw) % Standw,
ma zwota¢ konwencje (oddzielne zgromadzenie) dla zapropo-
nowania poprawek. Poprawki uzyskujg moc jako czes¢ kon-
stytucji, jesli je zatwierdzg badZ to legislatury, badz to kon-
wencje 23 Stanéw, przyczem kongres rozstrzyga o wyborze
jednego z tych sposobow zatwierdzenia (art. V). Z tego wy-
nika, ze oprocz ciat zwyklych w postaci kongresu i sejmow



stanowych, mogg poprawi¢ konstytucje takze ciata specjalne,
czyli tak zwane konwencje, z czego jednakze dotychczas nie
skorzystano, majac widocznie zaufanie do ciat zwyklych,
zwlaszcza, ze ich cztonkowie ze wzgledu na krétki okres man-
datu nie tracg zywego kontaktu z opinjg publiczng.

Od r. 1789 do 1889 zgtoszono 1736 poprawek, lecz uchwa-
lono tylko 15, z czego 10 na pierwszej sesji kongresu z r. 1789; /0 6/im,
pozniej az do r. 1924 przeszito jeszcze 6 poprawek, co jest do- A uu
wodem wielkiej statosci naczelnych urzadzen Stanéw Zjedno-  w
czonych. 'C

Przepisy o zmianie konstytucji zawiera tez konstytucja
polska w art. 125, o ktérym bedzie mowa w nastepnym pa-
ragrafie.

Reforma konstytucji moze pojpyad harlz na zmiarjie jei i
postanowien, badz na uchwaleniu dodatku do niej; ten drugi
sposotTprzyjat sie w Stanach Zjednoczonych Ameryki. Jiw W

Od zmiany konstytucji odr6zni¢ trzeba jednorazowe od-

chylenie sie od jej przepisdéw, ktdre wymaga zachowania norm
0 zmianie konstytucji, jak wyraznie gtosit projekt konstytucji,
uchwalony 28 lipca 1917 r. za czaséw b. Tymczasowej Rady
Stanu (art. 69), ktory dla tego wypadku jednocze$nie zmniej-
szyt rygory. Jednorazowe pominiecie przepisow konstytucji
ma w praktyce czesto forme ustawy, kt6ra jest sprzeczna
z konstytucja, lecz nie byta uchwalona z zachowaniem norm
0 zmianie konstytucji. Ustawa taka musi byC przestrzegana,
o ile sagdy nie majg prawa badania zgodnosci tresci ustaw
z konstytucjg. Cierpi na tem zasada praworzadnosci, ktora
jeszcze wiekszego szwanku doznaje w razie nie jednorazo-
wego, lecz stalego uchylenia przepisu konstytucji przez
ustawe bez zachowania norm o zmianie konstytucji; usta-
wa taka nie zmienia wyraznie ani tekstu konstytucji,
ani nie ma formy dodatku do niej; gdyby taka ustawa
przyszta do skutku wedtug przepisbw o zmianie konsty-
tucji, zawierataby prawo, stojgce na rowni z konstytucja,
przez co jednakze stan prawny statby sie niejasny; aczkolwiek
ten spos6b zmiany konstytucji zdarza sie w praktyce, nie
zastuguje na poparcie.

—r
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Przepisy konstytucyj i regulaminéw parlamentarnych
zwykle zbyt mato uwagi po$wiecajg sprawie zmiany konsty-
tucji, ktorej stuza czesto normy lakoniczne i niejasne. Fakt
ten jest dowodem, ze ustawodawca sprawie zmiany konsty-
tucji nie przypisuje wielkiego znaczenia; na poparcie tego po-
gladu mozna przytoczy¢, ze wyrazna zmiana postanowien
konstytucji jest wypadkiem stosunkowo rzadkim.

Wigksza doniostos¢ od bezposredniej zmiany konstytucji
posiada posrednie iei przeksztatcanie przez praktyke, nie sto-
suplca. sie do iei przepisdw, co nazwano przemiang norm kon-
stytucyjnych w przeciwstawieniu do ich zmiany, po niemiecku
Verfassungswandlung w odroznieniu od Verfassungsanderung.
Zagadnieniu temu poswiecit prof. Jerzy Jetlinek prace p. t.
Verfassungsanderung und Verfassungswandlung (1906), me-
tode jego zastosowat do prawa austrjackiego prof. Zehntbauer
(Verfassungswandlungen im neueren Oesterreich 1911). Przy-
ktadem posredniej zmiany konstytucji mogt sie sta¢ art. 2y.
naszej konstytucji, ktory glosi, ze prezydent Rzplitej zwotuje,
otwiera, odracza i zamyka sejm i senat; praktyka polska
zmierzata w Kierunku wytworzenia sejmu i senatu nie ustaja-
cego, bo od czasu zebrania sie tych ciat 28 listopada 1922 r.
na zasadzie nowej konstytucji, prezydent izb ani razu nie od-
roczyt, ani nie zamknat. Tak bylo az do przewrotu majowego
r. 1926, lecz pdzniej praktyka sie zmienita. Prezydent zaczat
wykonywac te kompetencje, zamykajgc z dniem 2 pazdzier-
nika 1926 sesje zwyczajng sejmu i senatu (zarzadzenia z 2 paz-
dziernika, Monitor Polski z 4 pazdz.).

Stynny przyktad zna prawo niemieckie; wedtlug dawnej
konstytucji niemieckiej cesarz miat zwotywac, otwieraC, od-
raczaé i zamyka¢ rade zwigzkowa i parlament niemiecki;
rada zwigzkowa, ktéra sie sktadata z petnomocnikéw rzadow
niemieckich, miata by¢, jak parlament, cialem perjodycznie
sie zbierajagcem, lecz ostatni raz zwotat jg cesarz 21 sierpnia
1883 r., poczem ze wzgledu na rozlegtos¢ swych agend urzedo-
wata ona stale az do upadku cesarstwa w r. 1918; byto to nie-
zgodne z konstytucjg niemiecka z r. 1871, lecz mimo to nikt
nie zadat wyraznej zmiany konstytucji.
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Wypadki takie, ktérych znajg wiele dzieje konstytucyjne
panstw wspotczesnych, zniewalajg do rozwazenia zagadnienia,
czy w razie istnienia wyraznych przepisbw o zmianie kon-
stytucji, jej postanowienia mogg ulec zmianie przez prawo
zwyczajowe. OdpowiedZ na to pytanie daje teza, ze niema
argumentu, ktdry przeczytby mozliwosci zmiany konstytucji
przez prawo'zwycztijowe, lecz nowa zasada w ten sposob po-
wstata, nie wymaga dla’swej zmiany zastosowania si¢ do prze-
pisow konstytucji o jej zmianie, lecz moze by¢ zmieniona lub
usunieta w ten sam sposdb, w jaki powstata, t. j. przez prawo
Zwyczajowe.

W razie nieprzestrzegania konstytucji chodzi o famanie
jej nakazéw, o ktérem mowié nie mozna, gdy wykonywanie
ustalonych w konstytucji kompetencyj zalezy od uznania
wskazanych w niej organdw. Konstytucje monarchiczne daja
monarsze zwykle prawo veta absolutnego, powstaje pytanie,
czy to prawo wygasa, jezeli monarcha z niego nie korzysta,
jak to spostrzegamy w Anglji, gdzie od r. 1707, w ktérym
krélowa Anna nie zatwierdzita billu o szkockiej milicji, korona
nie odmowita sankcji zadnej ustawie przez parlament uchwa-
lonej. Ocena niewykonywania kompetencyj fakultatywnych,
do ktérych prawo veta nalezy, jest kwestjg z dziedziny nauki
prawa zwyczajowego, wymaga wiec stwierdzenia, czy powstata
zasada zwyczajowa, znoszgca kompetencje konstytucyjng
0 charakterze fakultatywnym. Nauka angielska przewaznie
przyjmuje, ze korona w Anglji stracita prawo veta absolutne-
go; wykonanie tego prawa uwazanoby w Anglji za pogwal-
cenie prawa, co poczyta¢ nalezy za dowdd zniesienia prawa
veta absolutnego przez prawo zwyczajowe.

Zmiana posrednia konstytucji moze by¢ dzielem wy-
kfadm, ktore; skutkiem jest,stosowanie innei normy, amzeli
poprzednio. Wiele przyktadéw mozna przytoczy¢ szczegdlnie
z dziejéw konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki, ktéra
mimo nielicznych zmian wyraznych tak dlugo sie utrzymata,
bo niezmiernie pracowita i umiejetna wyktadnia postarata sie
0 dopasowanie jej treSci do zmieniajacych sie, potrzeb zycia
amerykanskiego; zwlaszcza sady amerykanskie, powotane do

j 3



badania zgodno$ci ustaw z konstytucja, rozwinety w tej spra-
wie obfitg dziatalno$¢. Nauka amerykanska z zadowoleniem
zaznacza, ze w dziejach ludzkosci istniejg tylko trzy doku-
menty, ktére tak doktadnie interpretowano, jak konstytucje
amerykanska, mianowicie biblja, koran i digesta Justinjana. (
Przytoczymy pare przyktaddw, ktore owietlg opinje, wypo-
wiadang w Ameryce, ze sady amerykanskie sg trzecig izbg
prawodawczg, ktéra obok dwdch izb kongresu normuje zycie
prawne. Podczas wojny secesyjnej kongres uchwalit wydanie
pieniedzy papierowych, cho¢ konstytucja nie upowazniata
go do tego; sad powotany do oceny tej ustawy, orzeki, ze kon-
stytucja upowaznia kongres do wydania wojny z jednej strony,
cdo uchwalenia wszelkich ustaw potrzebnych do urzeczywist-
nienia jego petnomocnictw konstytucyjnych z drugiej strony,
a ze do prowadzenia wojny potrzeba pieniedzy, wydanie
wspomnianej ustawy byto zgodne z konstytucjg. Po wojnie
wydawanie tych pieniedzy nie ustato, a sady uznaty legalnos¢
tej praktyki z pomocg innych argumentow. Zasada konsty-
tucji, poreczajgca moc umow, ktorej ustawy Stanéw nie moga
naruszy¢, wywotata trudnosci po wydaniu ustaw, normuja-
cych warunki pracy bez wzgledu na umowy pracodawcow
z pracownikami, np. dtugo$¢ dnia pracy. Jedne sady uwazaty
te ustawy za sprzeczne z konstytucja, drugie — za zgodne
zZ nig, powotujac sie np. na to, ze ograniczenie czasu pracy jest
zarzadzeniem sanitamem, do ktérego ustawodawca w danym
wypadku byt kompetentny; sad najwyzszy przytaczyt sie do
pierwszego pogladu. Chcac przeprzeé jaki$ poglad, kongres
nie zawahat sie przed zwigkszeniem sktadu sadu najwyzszego,
ktore jest dopuszczalne i postuzyto do obalenia nie podobajacej
sie kongresowi tezy. Byt to jednakze wypadek wyjatkowy.
Analiza judykatury okazuje, ze sady starajg sie i€ na reke
ustawodawcy, o$wiadczajac sie z pomocg argumentow nieraz
ryzykownych za zgodno$cig ustaw z konstytucjg. Gdyby prze-
wazyla inna praktyka, ustawodawca z pewnoscig pomyslatby
o $rodkach zaradczych.
Nauka dzieli konstytucje na sztywne i gietkie- do pierw-
jmh zalicza p6tnocno-amerykanska, do drugich — angielska,
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jako ze ma przewaznie charakter niepisany. Poglad ten nie da
sie utrzymac; dzieki wyktadni konstytucja amerykanska jest
gietka, elastyczna, podgza za wartkim strumieniem zycia
politycznego.

Konstytucje jako zbiér norm lakonicznych a niezmiernie
doniostych, prosza sie wszedzie o wyktadnie, ktora urasta do
rozmiaréw bibljotek. Konstytucja liczy w druku kilkanasciel
stron, a komentarze do niej obejmujg nieraz setki stron. Cho¢
konstytucja polska z 1921 r. obowigzuje dopiero kilka lat,
spowodowata juz powstanie pokaznej literatury, ktora ciggle
wzrasta; niektdre artykuty konstytucji staty sie gtosne dzieki
kontrowersjom przez nie wywotanym, jak art. 35 o kompe-
tencji senatu i art. 126 o uzgodnieniu praw dawnych z konsty-
tucjg, o czem bedzie jeszcze mowa.

V. Zwyczaje polityczne. Wiele przepisow
konstytucji o postepowaniu organéw panstwa ustawodawca!
celowo redaguje w sposéb ogdlnikowy i wcale nie pragnie ich
rozwiniecia przez ustawy lub rozporzadzenia, stwarzajac w ten
sposob na rzecz wiadz kompetencje do dziatania wedtug swo-
bodnego uznania. Jednakze organy panstwa otrzymujg swo-
bode dziatania nie w interesie wiasnym, lecz interesie publicz-
nym, cho¢ wiec przepisy ich nie krepuja, nie moga korzystaé
dowolnie ze. swoich kompetencyj, lecz muszg sie kierowac
dobrem publicznem i ponadto trzymac, sie zwyczajow poli-
tycznych, jakie sie wytwarzajg w kazdem panstwie. Zwyczaje
wypetniajg ramy konstytucji, oplatajg jej postanowienia,
konkretyzujg przepisy ogolnikowe. Zwyczaje stwarzajg tra-
dycje polityczng, pod ktdérej wptywem urzedowanie staje sie
stateczne, réwnomierne, dajgce sie zgory przewidzie¢; oby-
watel nie jest narazony na niespodzianki, linja postepowania
wladz nie jest zygzakowata, lecz biegnie prosto w kierunku
wiadomym i nie zmienia sie w razie oprdznienia urzedu i nowej
nominacji. Gwarantujgc tad i porzadek, zwyczaje sprawuja
do pewnego stopnia funkcje prawa i wzmacniajg jego rzady,
Jzialajac w dziedzinach dlan niedostepnych lub przezen nie
objetych. Dzieki prawu i zwyczajom zwigzek miedzy funkcja-
mi i funkcjonarjuszem sie rozluznia, urzedowanie nie ma cha-



rakteru osobistego, lecz charakter pafnstwowy; indywidualno$¢
przedstawiciela wiadzy nie wyciska pietna na aktach urzedo-
wych, nazewnatrz rzady robig wrazenie dziatan objektywnych
i sprawiedliwych;

Przyktadem normy ogolnej jest postanowienie konstytuciji,
dajace naczelnikowi panstwa prawo taski. Na mocy tego prawa
monarcha lub prezydent moze darowac lub zmniejszy¢ Kare,
orzeczong prawomocnie przez sgd. Ulaskawienie zalezy od
uznania naczelnika panstwa, ktéry jednakze nie moze dowolnie
z tego prawa korzystaé, lecz musi iS¢ za zwyczajami, przez
praktyke wytworzonemi. Znaczenie zwyczajow wystepuje
jaskrawo na jaw w okresie ich formowania, gdy stosowanie
prawa taski wywoluje nieraz uwagi krytyczne, jakie stysze-
liSmy wiele razy po objeciu wiadzy przez drugiego prezydenta
polskiego. Doswiadczenie uczy, ze tatwiejszg rzeczg jest kry-
tyka oséb, anizeli zwyczajow. Powaga wtadz republikanskich
nie jest zbyt wielka, republika potrzebuje wiecej od monarchji
zwyczajow, lecz wytwarza je trudniej od niej dzieki przewadze
zasady elekcji, ktdra powoduje czeste zmiany na stanowiskach
kierowniczych. Ruchliwo$¢, wihasciwa demokracji, hamuje'
i opOZnia powstawanie zwyczajow.

Charakter zwyczaju politycznego w wielu panstwach
przed wojng miata zasada rzadow parlamentarnych, wedtug
ktorej ustepuje rzad, nie majacy zaufania parlamentu; po
wielkiej wojnie konstytucje szeregu panstw nadaty tej zasadzie
charakter normy prawnej, uczynita to takze konstytucja
polska postanowieniem: rada ministrow i kazdy minister
z osobna ustepujg na zgdanie sejmu (art. 58). Zasada ta ma
charakter ramowy i wymaga rozwiniecia przez zwyczaje poli-
tyczne, ktérych wytworzenie w goracej atmosferze walk sej-
mowych nie jest rzecza tatwg. USwiecajgc zasade rzadow par-
lamentarnych, lecz jej nie rozwijajac, konstytucja dokonata
czastkowej kodyfikacji zwyczajéw politycznych zagranica
powstatych, nie wiedzac, kiedy fragmentaryczny przepis
o0 rzadach parlamentarnych bedzie uzupetniony przez zwyczaje
polityczne. Praktyka polska jest chwiejna, dymisja ministra
byfa juz nieraz skutkiem uchwaty sejmu, powzietej przypad-



kowg wiekszoscig glosow, w jednym wypadku liczyta ta wiek-
szo$¢ jeden glos; uchwata nie byta oparta na ocenie cato-
ksztattu polityki ministra, wyrazata potepienie jego polityki
posrednio przez skreslenie drobnej sumy z budzetu jego mi-
nisterstwa; jednakze byty tez wypadki, ze tninister mimo takiej
uchwaty zatrzymywat teke. Praktyka oceniala tez rozmaicie
uchwaty komisyj sejmowych, zwrdconych przeciw ministrowi,
w jednych wypadkach minister skladat teke do dyspozycji
prezesa rady ministrow, w drugich tego nie czynit tub czekat
az do odrzucenia przez komisje wniosku 0 wyrazenie jemu
votum zaufania. Postepowanie to wywolalo wiele uwag
ujemnych, praktyki polskiej nikt nie uwaza za zadawalnia-
jaca, w jednym wypadku ukazata sie w prasie notatka inspiro-
wana przez rzad, ze w przysztosci ustapi minister tylko wskutek
uchwaty sejmu, zadajacej jego dymisji, lecz w pare dni pdzniej
prezydent zwolnit ministra, ktéry podat sie do dymisji ze wzgle-
du na uchwate komisji sejmowej, odrzucajacg wniosek o wy-
razenie jemu zaufania.

Art. 58 konstytucji, $cisle rozumiany, wymaga ustgpienia
ministra tylko na wyrazne zadanie sejmu, we wszystkich in-
nych wypadkach zwolnienie ministra z urzedu zalezy od uzna-
nia prezydenta, ktory przychyli sie do prosby ministra, o ile
bedzie to konieczne ze wzgledu na interes publiczny. Uchwata
sejmu lub jego komisji, przeciw ministrowi zwr6cona, moze
by¢ wynikiem zamaskowanej gry politycznej stronnictw,
ktore dziatajac z pobudek wykgcznie partyjnych, pragng usu-
niecia ministra, lecz bojag sie odpowiedzialnosci za ten akt
i dlatego atakujg ministra w sposéb ukryty, niewyrazny, po-
$redni. Minister moze te taktyke polityczng sparalizowac,
stawiajac wyraznie kwestje zaufania, lecz rzad polski w prze-
ciwstawieniu do francuskiego z tego Srodka niezmiernie rzadko
korzysta.

Po przewrocie majowym zr. 1926 stosunek rzgdu do sejmu
zmienit sie; skreSlenie kredytdw rzad w kilku wypadkach
traktowal, jako postanowienie oszczednosciowe, nie przypisu-
jac mu znaczenia politycznego, a gdy sejm uchwalit dwom
ministrom votum nieufnosci, gabinet ustapit, lecz obaj 'mi-
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nistrowie otrzymali teki w nowym gabinecie. Konstytucja
nie zabrania wprawdzie ponownej nominacji ministrow, ktérzy
ustgpili na zadanie sejmu, lecz zakaz taki ma nature zwyczaju
politycznego, uznanego takze w Polsce. Rzad nie zastosowat
sie do tego zwyczaju.
— Zwyczaje polityczne wskazuja, gdzie jest wiasciwe sie-
dlisko wiadzy istotnej. W Stanach Zjednoczonych Ameryki
sprawy, nalezace do kompetencji izb kongresu, decydujg ich
komisje, plenum ogranicza sie zwykle do zatwierdzenia
uchwat komisyj. W Anglji rzady istotne z rgk izby gmin
przeszty do gabinetu ministréw, ktory je traci zwolna na rzecz
obywateli-wyborcéw; rzad nie czuje sie powotanym do roz-
strzygniecia doniostej nowej sprawy i zarzgdzawybory powsze-
chne w celu zbadania zdania wyborcow. Obywatele przez gtoso-
wanie decydujg o utrzymaniu rzadu angielskiego; gdy wr. 1892
stronnictwo rzadzace stracito wiekszo$¢ przy wyborach, lecz
rzad ustapit dopiero po zwréconem przeciw niemu gtosowaniu
nowej izby, opinja publiczna uznata dymisje za sp6zniong
wobec tego, ze sprawa byta juz zdecydowana przez wyborcow.
Zwyczaje polityczne dziatajg jak prawo, lecz prawem
nie sg; ich moc opiera si¢ na poparciu czynnikéw, ktérych do-
tycza, jak rzad, izby, obywatele. Cechg znamienng zwyczaju
jest charakter niejako prekaryjny jego mocy, ktora sie konczy,
gdy tak sie spodoba jego zwolennikom. Obalenie zwyczaju
nie wymaga aktu formalnego, jak zniesienie ustawy, ani tez)
jak prawo zwyczaiowe, powstania odmiennego zwyczaju,
ktére nie moze byC dzielem chwili. Kolo osdb, ktorego zwy-
czaj dotyczy, moze pozwoli¢ na jego pominiecie, nie protestu-
jac przeciw odchyleniu sie od niego; zwyczaj w tym wypadku
nie traci mocy, nie ma tylko zastosowania w jednym wypadku.
Wiele przyktadéw dostarcza praktyka angielska, z ktorej tez
czerpat prof. Jellinek we wspomnianej rozprawiel). Wedtug
zwyczaju kazdy cztonek gabinetu ministrow powinien by¢
cztonkiem parlamentu, lecz minister Gladstone (wym. Gledsten)
nie nalezat do izby gmin od grudnia 1845 r- do lipca 1846 r.

Zob. May-Webster, A treatise of the law, privileéges, proceedings
and usages of parliament 13ig24.



Premjer angielski, zwany pierwszym ministrem, po-
winien by¢ pierwszym lordem skarbu; jednakze pre-
mjer Salisbury (wym. Solsbery z akcentem na pierwszej
sylabie) byl jednocze$nie sekretarzem stanu do spraw
zagranicznych.

Nauka angielska zwyczaje te nazywa porozumieniami
konstytucyjnemi (conventions of the constitution) w odréz-
nieniu od prawa konstytucyjnego (law of the constitution),
nauka niemiecka termin angielski tlumaczy przez reguty
konwencjonalne (Konventionalregeln). Uczeni niemieccy, ba-
dajac istote tych regut, doszli do konkluzyj sztucznych, od
zycia odbiegajacych, niezgodnych z naturalnem pojmowaniem
tych zwyczajow; przedewszystkiem Jellinek o$wiadczyt, ze
reguty te sg prawem, jednakze nie prawem przymusowem,
bezwzglednie obowigzujgcem (ius cogens), lecz prawem fa-
kultatywnem (ius dispositivum), ktdérego wedtug uznania
mozna sie trzymac lub nie trzyma¢. Konstrukcja ta nie da sie
utrzymaé, bo przez ius dispositivum rozumie sie normy,
ktore majg zastosowanie, o ile strony nie skorzystaty z prawa
unormowania jakiego$ stosunku; w tym wypadku obowigzuje
prawo objektywne, uwalniajagc strony od koniecznosci do-
ktadnego uregulowania stosunku. lus dispositivum jest pra-
wem positkowem, zwyczaje polityczne majg charakter za-
sadniczy; uchylenie zwyczaju jest tylko wyjgtkowo mozliwe,
podczas gdy odrzucenie prawa wzglednie obowigzujgcego
zalezy od woli stron i jest w kazdej chwili dopuszczalne.
Skrzywienie istoty zwyczajow politycznych zemécito sie na
ocenie szeregu wydarzen, przez Jellinka podjetej. Autor
niemiecki wywodzi, ze rada ministrow istnie¢ musi, lecz cho¢
jest organem koniecznym, zdarza sie, ze ani konstytucja, ani
tez inna ustawa o niej nie wspominajg, jak np., powiada J.,
w Belgji; w takim razie istnienie rady ministrow opiera si¢
na zwyczaju politycznym. Opinji tej nie podzielamy, uwazajac,
ze organ konieczny panstwa musi by¢ przewidziany przez prawo
i nie moze zaleze¢ wylacznie od zwyczaju politycznego; prawo
moze mie¢ charakter zwyczajowy, niekoniecznie musi byé
pisane. Teorja J. oznacza w gruncie utozsamienie zwyczajow

Polskie prawo paristwowe. 2
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politycznych z prawem zwyczajowem, od ktdrego sie za
sadniczo roznia.

VI.  Moc konsty tue ji. Konstytucja ma znaczenie
wzgledne. Zycie okazuje sie nieraz mocniejszem od konsty-
tucji, zmienia urzadzenia przez nig wprowadzone, pozbawia
treSci istotnej wazne przepisy. Cho¢ powszechnie glosza,
ze konstytucja jest najwyzszg ustawa, ustawg zasadnicza,
moc konstytucji jest w zasadzie mniejsza od mocy zwyklej
ustawy. Narody, otaczajagc konstytucje szczeg6lng czcia,
ejakby czuty stabos¢ tej ustawy i chciaty zwiekszy€ jej znacze-
nie przez rozniecenie w sercach obywateli przywigzania do
niej. Stabos$¢ konstytucji ptynie z jej natury. Konstytucja
normuje stanowisko naczelnych organéw panstwa, ktorych
nikt nie moze zmusié do przestrzegania prawa. Wielki wpltyw
ma tez charakter prawa publicznego, w ktérem, jak wyjasni-
liSmy w 81, przewaza zasada indywidualizacji w przeciwien-
stwie do prawa prywatnego, gdzie rzadzi zasada generalizacji.
Prawny stan rzeczy w prawie publicznem posiada czesto cechy
odrebne, niezwykle, nie dajgce sie przewidzie¢, trudno wiec
zgory uktada¢ reguty raz na zawsze odpowiednie. Przepisy
muszg nieraz brzmie¢ tak ogdlnikowo, Ze w istocie nie tamujg
swobody organdéw, ktorych dotyczg. Narody czczg jako Swieto
dzien, w ktdrym konstytucja przyszta do skutku, lecz powodem
radosci nie moze by¢ charakter konstytucji jako prawa nie-
ztomnego, wskazujacego kierownikom panstwa droge, ktdrg
nalezy is¢ bezwzglednie; raczej zadowolenie spoleczenstwa
uwaza¢ nalezy za usprawiedliwione ze wzgledu na to, ze wy-
danie konstytucji oznacza przejscie od rzadéw absolutnych
do umiarkowanych lub jest obwieszczeniem reform podsta-
wowych, majacych usungé wady, ktére spychaty panstwo do
przepasci. Konstytucja nie moze jednak zapewni¢ utrzyma-
nia nowego porzadku rzeczy; litera ustawy jest mar-
twa, znaczenie rozstrzygajagce ma duch, ktéry jg ozywia.
Aczkolwiek konstytucja posiada wielkie znaczenie, czym
nitnem decydujagcym w panstwie nie jest konstytucja]
lecz charakter kierownikéw panstwa i dojrzatos¢ opinjil
publicznej. ‘
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VIL Konstytucja Rosji sowieckiejl.

Charakter swoisty ma konstytucja sowiecka, kt6ra nie
uznaje zasady podziatu wiadz.

Konstytucja rosyjska skilada sie z ustawy..zasadniczej
~rosyjskiej  socjalistycznej federacyjnej sowieckiej republiki
z io lipca 1918 r. oraz z konstytucji zwigzku socjalistycznych
republik sowieckich z 6 lipca 1923 r,, ktdra wprowadzita do
ustroju panstwa rosyjskiego szereg zmian. Powstanie obu
tych konstytucyj opisujg ich wstepy.

Trzeci wszechrosyjski zjazd sowietow zatwierdzit w stycz- *
niu 1918 r. deklaracje ludu pracujgcego i wyzyskiwanego,
ktdéra tacznie z uchwalong przez pigty wszechrosyjski zjazd
sowietéw w dniu 10 lipca tegoz roku konstytucja ma stanowic,
jak ten zjazd uchwalit, prawa zasadnicze tego panstwa.

Konstytucja glosi, ze Rosja stanowi republike sowietdéw)
czyli rad delegatow robotniczych, zotnierskich i winSHnn-/
skich, ktdra sie tworzy na podstawie zwigzku wolnych narodéw,
jako federacja narodowych republik rad. Cata wiadza central-
na i lokalna nalezy do tych rad. Konstytucja, ktora jest
obliczona na obecng chwile przejsciowa, zmierza do ustano-
wienia dyktatury proletarjatu miejskiego i wiejskiego i naj-
biedniejszego wioscianstwa i ma za cel zupetne zgniecenie
burzuazji, zniweczenie wyzysku czlowieka i wprowadzenie
socjalizmu, przy ktorym nie bedzie podziatu na Klasy, ani
wiadzy panstwowej.

Wiadza zwierzchnia nalezy do wszec.hrosviskiego_zjazdu /
rad, a w okresie miedzy zjazdami — do wszechrosyjskiego cen-
tralnego komitetu wykonawczego rad. Postanowienie to po-
zostaje w sprzecznosci z poprzednim przepisem, ze cata wiadza
nalezy do rad, oraz nie da si¢ pogodzi¢ z zasada konstytucii,
ze wszechrosyjski zjazd rad jest najwyzsza wiadzg republiki
rosyjskiej, zwlaszcza, ze ten zjazd i wspomniany komitet

1) Czuma, Konstytucja Rosji sowieckiej. Cz. XXI (i923)> jeszcze
bez uwzglednienia zmian z r. 1923; Peretiatkowicz, Ustr6j polityczny
Rosji sowieckiej- G. 1924 Nr. 1i 3; Makowski, Nowe konstytucje (tekst
w przektadzie S. Matachowskiego); Klajnerman, Ustr6j panstwowy Rosji
sowieckiej. Palestra 1926 str. 297s.
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wykonawczy majg w zasadzie kompetencje identyczng i mogg
oba wedtug uznania rozstrzyga¢ sprawy, przez konstytucje
ich kompetencji nie przekazane. Do kompetencji zjazdu na-
lezy wytgcznie ustalanie, dopetnianie, zmiana zasadniczych
podstaw konstytucji oraz ratyfikacja traktatow pokoju,
ponadto dwie grupy spraw w razie moznosci zwotania zjazdu,
mianowicie okreslenie i zmiana granic, c£Sia czesci terytorium
rosyjskiego lub tez przystugujacych republice rosyjskiej praw,
niemniej stosunki z obcemi panstwami, wypowiedzenie wojny |

Wszechrosyjski zjazd rad skiada sie z przedstawicieli
rad miejskich, liczac po jednym delegacie na 25 000 wyborcow,
oraz z przedstawicieli gubernjalnych zjazdéw rad, po jednym
delegacie na 125 000 mieszkancow. Zjazdjten™Jctory zbiera
sie co naimniei raz na rok, wybiera wszechrosyjski centralny
komitet wykonawczy, liczacy nie wiecej niz 200 oséb i bedacy
w~okresie miedzy zjazdami najwyzszg wiadza republiki ro-
syjskiej. Rosja posiada dwa ogniska wiladzy najwyzszej
ikazde z nich ma charakter czasowy, co zrozumie¢ trudno;
juz J. J. Rousseau wywodzit, ze panstwo moze mie¢ tylko
jedno ognisko wiadzy najwyzszej. Konstytucja rosyjska jest
petna sprzecznosci, zasad niejasnych, konstrukcyj wadliwych;
w jednem postanowieniu czytamy, ze wszechrosyjski centralny
komitet wykonawczy jest najwyzszym organem ustawodaw-
czym, zarzadzajagcym i kontrolujgcym tej republiki.

Komitet ten, ktory jest odpowiedzialny przed wszech-
rosyjskim zjazdem rad, nadaje ogolny kierunek dziatalnosci
rzadu i wszystkich organéw wiadzy rady kraju, jednoczy,
i uzgadnia prace, w zakresie ustawodawstwa 1 administraciill
rinwa nad wprowadzeniem W ptycie konstytucii, .tworzy rader-
komisarzy ludowych dla ogolnego zarzadu sprawami republiki
rad i oddziaty (komisarjaty ludowe) dla kierowania noszcze.-l
g6tnemi dylg”mi administracji, rozpatruje i zatwierdzat.0:)
jekry dekretow 1 inne wnioski rady komisarzy ludowych
i innych urzeddéw, a takze wiasne dekrety i rozporzadzenia.!
Cztonkowie tego komitetu pracujg w komisarjatach ludowychf
lub wykonywaja specjalne zlecenia komitetu. Wszystkie po-
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stanowienia i decyzje rady komisarzy ludowych, posiadajace
donioste znaczenie ogolno-polityczne, wymagaja, o ile ich nie-
zwloczne wykonanie nie jest konieczne, zatwierdzenia komi-
tetu, ktéry jest uprawniony do uchylania i wstrzymywania
wszelkich postanowier i decyzyj rady komisarzy.

Cztonkowie rady komisarzy ludowych stojg.-
poszczegolnych komisariatow ludowych, ktorych konstytucja
wylicza 18. Przy komisarzu ludowym i pod jego przewodnic-
twem tworzy sie kolegjum, ktérego cztonkow zatwierdza rada
komisarzy. Komisarz ludowy jest uprawniony do wydawania
samodzielnie decyzyj we wszystkich kwestjach, nalezacych
do kompetencji jego komisarjatu, podajac o tern do wiado-
mosci kolegjum, ktoére moze kazda jego decyzje zaskarzy¢ do
rady komisarzy ludowych lub prezydjum wszechrosyjskiego
centralnego komitetu wykonawczego; to samo prawo skargi
ma Tez kazdy cztonek kolegjum; skarga nie powstrzymuje
wykonania decyzji.

Komisarze ludowi i ich kolegja sa odpowiedzialne nrzed
radg komisarzy ludowych (sownarkom) i przed w:
skim centralnym komitetem wykonawczym (wecik), rada ko-
misarzy jest odpowiedzialna przed tym komitetem i przed
wszechrosyjskim zjazdem rad.

Tytut komisarza ludowego przystuguje wytacznie czton-
kom rady komisarzy ludowych, zarzadzajagcym ogo6lnemi
sprawami republiki rosyjskiej.

Prawa polityczne posiadajg tez cudzoziemcy, ktorzy prze-
bywaja na terytorjum republiki rosyjskiej w celu pracy, na-
lezg do klasy robotniczej lub do wioscian i nie korzystajg
z cudzej pracy; rady lokalne mogg im przyzna¢ obywatelstwo
rosyjskie.

Prawo wybierania i wybieralno$¢ do rad majg obywatele
18-letni, lecz rady miejscowe, za zgoda wiadzy centralnej rad,
moga te granice wieku obnizy¢, panstwu rosyjskiemu zalezy
na poparciu miodziezy i dzieci. Praw wyborczych nie majg
handlarze prywatni, posrednicy handlowi, zakonnicy i wiadze
duchowne kosciotow i kultow religijnych, osoby, korzystajace
z pracy najemnikéw dla ciggniecia z niej zysku lub zyjace
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z dochoddw, nie osigganych pracg, jako to odsetki od kapitatu
i t. d., osoby, skazane za przestepstwa popetnione z checi
zysku i hanbigce i t. d. Wyborcy majg prawo odwotania
w kazdym czasie wybranego.

Konstytucja z 1923 r. przeksztalcita Rosje na zwigzek r
czterech republik, mianowicie rosyjskiej socjalistycznej fe-
deracyjnej republiki rad, ukrainskiej socjalistycznej republiki
rad, takiejz biatoruskiej republiki i zakaukaskiej socjalistycz-
nej federacyjnej republiki rad. Konstytucja wylicza sprawy,
nalezace do kompetencji zwigzku tych republik, ktéremu daje
tak obszerny zakres dziatania, ze poszczegdlne republiki majg
kompetencje minimalng. Do zwigzku nalezy przedstawiciel-f
stwo zwigzku w stosunkach miedzynarodowych, zawieranie
umoéw z innemi panstwami, zmiana granic zewnetrznych
zwigzku oraz granic pomiedzy republikami zwigzkowemi,
wvdanie wolny i zawarcie pokoju, zacigganie pozyczek we-
wnetrznych i zewnetrznych zwigzku i zezwalanie na takiez
pozyczki republik zwigzkowych, zawieranie uméw o przyjeciu
w skiad zwigzku nowych republik —takie republiki powstaty
— ustalenie podstaw i ogblnego’ planu catego gospodarstwa
ludowego zwiazku, organizacja i kierownictwo si. zbrojnych
zwigzku, Kkierownictwo spraw transportowych i pocztowo-
telegraficznych, zatwierdzanie wspolnego budzetu panstwowe-
go zwigzku w'Tétorego "sktad wchodzg budzety republik
zwigzkowych, ustanowienie jednolitego systemu pienieznego
i_ kredytowego~~ ustanowienie podstaw organizacji sgdowej
i postepowania sadowego oraz cywilnego i karnego, ustawo-
dawstwa zwigzku, ustanowienie systemu miar i wag, uchyla-
nie gprzecznych z niniejsza konstvtucia uchwat zjazdéw rad
i tralnych komitetéw .wykonawczych republik zwigzkm

h, rozstrzyganie kwestyi spornych pomiedzy republikami

igzkowemi i t. d.

W Swietle tych postanowien objawia sie znaczenie prze-
pisu konstytucji, ze suwerenno$¢ republik zwigzkowych jest
ograniczona jedynie w zakresie, wskazanym w niniejszej kon-
stytucji, i jedynie w sprawach, nalezacych do kompetencji
zwigzku. Niespodziankg jest norma, ze kazd”j*ublika



zwigzkowa ma prawo swobodnego wystgpienia ze zwigzku;
prawo to nie da sie pogodzi¢ z wiadzg najwyzszg zwigzku
i byto przedmiotem gto$nego sporu w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, gdzie Stany potudniowe przypisywaty sobie prawo
secesji, za$ Stany po6inocne to prawo negowaly; drugi poglad
zwyciezyt w nauce i praktyce, ktore uwazajg, ze prawo secesji
ze zwigzku da sie pomyslec tylko w zwigzku panstw, w ktorym
panstwa zachowujg niepodlegtosé; w panstwie zwigzkowem
jej nie posiadajg. Konstytucja rosyjska przypisuje zwigzkowi
republik rosyjskich charakter panstwowy, lecz przyznajac
republikom prawo secesji, czyni krok w kierunku uznania
natury umownej zwigzku; poglad ten $wiadczytby, z punktu
widzenia politycznego, o liberalnosci konstytucji, gdyby nie
fakt, ze wobec silnej organizacji zwigzku prawo secesji ma
raczej charakter teoretyczny.

Najwyzszym organem wiadzy zwigzku lest ziazd rad, |
a w okresach nomiedzv zjazdami rad — centralny komitet t
wykonawczy zwigzku, sktadajacy sie z rady zwigzkowej irady f
narodowosci. Ziazd rad sktada sie z przedstawicieli rad miast,**
i osad w stosunku jednego delegata na 25 tysiecy wyborcow,
oraz z przedstawicieli gubemjalnych w stosunku jednego de-
legata na 125 tysiecy mieszkancow. Ziazd rad wybiera rade
zwigzkowsg z pomiedzy przedstawicieli republik rad, stosownie
do liczby ich ludnosci, ogétem 371 czionkow (wedtug konsty-
tucji z 1923). Rada narodowolatworzy sie z przedstawicieli
zwigzkowych i autonomicznych republik rad, po j przedsta-
wicieli od kazdej z nich, i z przedstawicieli autonomicznych
okregow rosyjskiej republiki, po jednym przedstawicielu od
kazdego 7 njrh ij%afj narndowr”~t-wyrnaga zflfygor-
clzenia ujazdu rad.

Projekty ustaw, poddane rozpatrzeniu centralnego ko-
mitetu wykonawczego, otrzymujg moc ustaw jedynie pod wa-
runkiem przyjecia ich przez rade zwigzkows i rade narodowosci.

W okresie pomiedzy sesjami komitetu wykonawczego 1
wyzszym organem wiadzy' jest prezydium komitetu w ilosci |
21 cztonkoéw, do ktoryctinalezg'prezydja rady zwigzkowej
1 rady narodowosci. Prezydjum to, ktore wydaje dekrety,
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uchwaty i rozporzadzenia, ma prawo wstrzymywac i uchyla¢
uchwaty rady komisarzy ludowych i poszczegélnych komisarzy
ludowych zwigzku oraz centralnych komitetow wykonaw-
czych i rad komisarzy ludowych republik zwigzkowych.

Rada komisarzy ludowych zwigzku, ktéra jest organem
wykonawczym centralnego komitetu wykonawczego zwigzku
(cik), skfada sie z prezesa rady, jego zastepcy, 9 komisarzy|
ludowych i prezesa najwyzszej rady gospodarstwa ludowego. |
Centralne komitety wykonawcze republik zwigzkowych oraz
ich prezydja mogg wnosi¢ do prezydjum cik-u zwigzku sprze-
ciwy przeciw uchwatom rady komisarzy ludowych zwigzku;
sprzeciw nie powstrzymuje wykonania uchwaty.

W celu zjednoczenia wysitkow; republik zwigzkowych
w walce- z kontrrewolucjg polityczng i ekonomiczng, szpie-
gostwem i bandytyzmem dziata przy radzie komisarzy ludo":
wych zwigzku zjednoczony panstwowy zarzad polityczny
(O. G. P. U)), ktérego przewodniczacy wchodzi do rady ko-
misarzy ludowych zwigzku z gtosem doradczym.

Organizacja republik zwigzkowych jest analogiczna do
organizacji zwigzku; w kazdej republice istniejg: zjazd rad
republiki, centralny komitet wykonawczy, rada komisarzy
ludowych.

Stolicg zwigzku jest Moskwa.

Rosja kieruje partja komunistyczna® >ktdrej instancja
naczelng jest kongres, wybierajagcy komitet centralny; komitet,
ten wybiera zarzad polityczny z 5 osob, ktéry sprawuje
funkcje przywddcy partji i panstwa. Partja komunistyczna
zmierza do zrewolucjonizowania $wiata, godzi wiec w prawa
zasadnicze panstw, lecz rzad rosyjski uchyla sie od odpowie-
dzialno$ci za jej dziatalnos¢, choé jest wykonawca jej w«';

§ 20. Konstytucja polska.

I. Geneza konstytucji. Do najpilniejszych
zadan wskrzeszonej w listopadzie 1918 r. Polski nalezato
uchwalenie konstytucji przez sejm narodowy. Po zwotaniu
sejmu przygotowaniem projektu, konstytucji jzajat sie prezy->
dent ministrow Ignacy Paderewski, ktory wtym.celu utworzy!



komisje z kilkudziesieciu osOk. nie pomijajac postow sejmo-
wych. Obrady komisji zagait prezydent Paderewski, poczem
wybrano przewodniczacym prof. dr. Michata Bobrzynskiego,
b. namiestnika Galicji i ministra, za$ sekretarzem i referentem
generalnym prof. dr. Zygmunta Cybichowskiego. Rzad przed-
stawit komisji trzy projekty, zadajac wydania o nich opinji
pod wzgledem naukowym i politycznym. Autorem jednego
z tych projektéw byt prof. dr. Jozef Buzek, drugiego  poset
socjalistyczny Mieczystaw ~Niedziatkowski, trzeci byt ano-
nimowy.

"Skoro ogtoszono wiadomo$¢ o zebraniu sie komisji,
postowie sejmowi zaprotestowali przeciw jej dziatalnosci,
uwazajac, ze komisja wkracza w atrybucje sejmowe. Poglad
ten nie byt stuszny, bo wladza wykonawcza moze powierzyé
przygotowanie projektu ustawy, komu zechce. W celu uspo-
kojenia opozycji, powstatej w sejmie, rzad komisje nazwat
ankieta, lecz mimo to w jej pracach wziety udziat tylko osoby
~Zpoza sejmu, mianowicie profesorowie uniwersytetu: Zygmunt
Cybichowski, Michat Rostworowski, Stanistaw Starzynski,
Stanistaw Wréblewski (ten ostatni wyjechat przed ukoncze-
niem obrad), b. ministrowie: Michat Bobrzynski, Stanistaw
Bukowiecki, Zygmunt Chrzanowski (byt tylko na kilku po-
siedzeniach), Jozef Swiezyrski, publicysci: Bolestaw Koskow-
ski i Aleksander Swietochowski, profesorowie wolnej wszech-
nicy: Feliks Ochimowski i Whadystaw Maliniak, oraz obywatele
kresbw wschodnich: Stanistaw Horwatt i Konrad Niedziat-
kowski, razem 14 oséb. Rzad by}t reprezentowany stale przez
wyzszych urzednikéw, ktorzy jednakze gtosu nie zabierali.
Na jednem posiedzeniu byt obecny minister W. R. i O. P.
dr. Jan tukasiewicz i zabierat glos w sprawie kosciotdw i wy-
znan, na dwoch posiedzeniach zjawit sie minister spraw' we-
wnetrznych Stanistaw Wojciechowski, ktory przedstawit swoj
poglad na urzadzenie administracji, lecz w dyskusji nie wzigt
udziatu; obaj ministrowie zjawili sie na zaproszenie ankiety.
Rada ministrow zachowata si¢ biernie wobec prac ankiety,
jak pdzniej wobec prac sejmu, w ktérym gorace dyskusje nad
Wielu zagadnieniami konstytucji odbywaly sie bez udziatu



rzadu, powtdrzyto wiec sie zjawisko z czasbw Tymczasowej
Rady Stanu, ktéra nie przeprowadzita dyskusji ani nad pro-
jektem konstytucji, ani ordynacji wyborczej, utozonym z jej
polecenia przez komisje sejmowo-konstytucyjng. Przyczyny
tego byty analogiczne w obu wypadkach. Rada Stanu byta
pochtonieta walkg z okupantami, ktorzy nie chcieli przystgpi¢
do istotnej budowy panstwa polskiego, nawet w ramach naj-
skromniejszych (zob. wyzej 8 17). Rzad niepodlegtej Polski
pos$wiecat takze swojg uwage przedewszystkiem zagadnieniom
polityki biezacej i nie uwazat za rzecz potrzebng ani wskazang
prowadzi¢ sejm w pracy nad najwazniejszg ustawg panstwowa.

Z trzech projektow konstytucji ankieta uchylita po krot-
kiej dyskusji dwa: projekt pro:. Buzka i posta Niedziatkow-
skiego; pierwszy z nich nazwano amerykanskim, gdyz za wzo-
rem konstytucji Stanéw Zjednoczonych Ameryki chciat
oprze¢ ustrdj Polski na idei federacji okoto 70 stanow czyli
ziem. Ankieta uwazata, ze trzy zabory przedewszystkiem
potrzebuja zespolenia i dlatego nie mogg mie¢ ustroju zwigz-
kowego. Projekt posta Niedziatkowskiego, bedacy wyrazem
.programu partji socjalistycznej, nie mogt sta¢ sie podstawg
dyskusyj ankiety, pragnacej uwzgledni¢ dazenia catego na-
rodu. Trzeci projekt,..nazwany francuskim...gdyz ng konsty-
tucji Francji sie opierat, wywotat szczegblowe obrady, dzieki
ktorym tak zostat przeksztatcony, ze za samodzielny uchodzi¢
powinien. Projekt ten zredagowatem wedtug uchwat ankiety
po przeprowadzeniu pierwszego czytania projektu anonimo-
wego, i takze pdzniej az do ukonczenia obrad stale redagowa-
fem uchwaly ankiety. Uklad projektu, przedewszystkiem
podziat na rozdzialy i kolejno$¢ artykutow ustalitem na kon-
ferencjach z prof. Bobrzynskim, ktory rzucit my$l utworzenia
trzech rozdziatbw o wiadzy ustawodawczej, wykonawczej
i sagdowej; ankieta sie temi sprawami nie zajmowata. W pracy
swej korzystatem z projektu konstytucji, przyjetego po okoto
80 posiedzeniach, 28 lipca 1917 r. przez komisje sejmowo-
konstytucyjng b. T. Rady Stanu. W sprawie genezy tego pro-
jektu powstata legenda, powtdrzona przez wielu autoréw,
a wywotana niescista uwagg ks. dr. Henryka Przezdzieckiego,



ktory we wstepie do projektu napisat, ze jego pierwsze czytanie
odbyto sie na podstawie projektéw ,,prof. Buzka i Cybichow-
skiego* (Projekt konstytucji 1918, I, str. VII). Jak sie sprawa
odbyta, opisat prof. Buzek, ktéry do projektu konstytucji
i ordynacji wyborczej ogtosit 4 tomy motywow (Warszawa
1918), z ktorych autorowie widocznie czytajg tylko wstep
piora ks. Przezdzieckiego; prof. Buzek pisze: ,Dr. Cybi-
chowski nie przedtozyt komisji gotowego projektu (konsty-
tucji), a przedkiadat swoj projekt czesciami”. ,,Podziat na
powyzsze dziewieC rozdziatow, porzadek Kkolejny i tytuty
tychze przyjeta komisja, z pewnemi wyjgtkami, na wniosek
referenta podkomisji konstytucyjnej prof. Cybichowskiego.
To samo dotyczy porzadku, w jakim nastepujg po sobie po-
szczegOlne artykuty". ,,Komisja przyjeta niektore dodatkowe
artykuty jeneralnego referenta (prof. Buzka), co do systema-
tyki zostat jednak z matemi zmianami przyjety porzqdek
dr. Cybichowskiego..." (tom I, str. 125).

Projektu konstytucji nie przedstawitem odrazu w catosci,
bo bylem zaskoczony propozycjg opracowania takiego pro-
jektu, a podkomisja dtugo czekaC nie chciata; do komisji
powotano znawcOw ode mnie lepszych i starszych, sadzitem,
ze im przypadnie w udziale mandat napisania projektu ustawy
zasadniczej. Prof. Buzek nie przedstawit zadnego projektu,
lecz gdy mu jako jeneralnemu referentowi doreczytem swoj
projekt, przyjety ze zmianami w pierwszem czytaniu, dodat
szereg artykutow i zmienit ich kolejnos¢; redakcje te prof.
Buzek przedstawit komisji, lecz wkrétce wycofat, przekonawszy
sig, ze jednoczesna dyskusja nad projektem komisji i jego
nowg redakcjg niezmiernie utrudnia obrady, nie zwiekszajac
ich owocnosci.

Komisja T. Rady Stanu wedle stdw ks. Przezdzieckiego
przeorata pierwsza zagon odtogiem lezacy; z jej pracy korzy-
stali autorowie wszystkich projektow konstytucji, jakie
pozniej ogloszono; prace te zebrala kancelarja cywilna na-
czelnika panstwa (Projekty konstytucji Rzeczypospolitej
1920); szereg artykutéw projektu konstytucji z 1917 r. prze-
niostem do projektu ankiety, ktorego ulozenie niezmiernie
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utatwity praca i doSwiadczenie, nabyte w r. 1917. Trud
wiozony w napisanie projektu z 1917 r., nie poszedt na marne;
praca ta byfa podjeta z mys$lg o zmartwychpowstaniu ojczyzny
rzeczywiscie niepodlegtej i niezaleznej, dlatego tez w dhugiej
i trudnej ze wzgledu na obecno$¢ okupanta w kraju dyskusji
przeciwstawitem sie wnioskowi cztonka Rady Stanu p. Wia-
dystawa Studnickiego, aby w konstytucji uswieci¢ odrebnym
przepisem sojusz z mocarstwami centratnemi; wniosek
p. Studnickiego upadt.

Posiedzenia ankiety odbywaty sie codziennie przez trzy
tygodnie od 19 lutego do 12 marca 1919 r., poziom obrad
byt wysoki, przeméwienia cztonkéw ankiety, z niektoremi
wyjatkami, Swiadczyly o gtebokiem zrozumieniu zagadnien
panstwowych, kierownictwo obrad byto umiejetne. Najwiekszy
wptyw na tre$¢ projektu wywarli, jak w r. 1917, profesorowie.
Do projektu ankiety prof. Bobrzynski napisat zwigzte motywy
objetosci okoto arkusza druku; wielka iloS¢ os6b czytala te
uwagi wybitnego uczonego i doswiadczonego meza stanu,
podczas gdy jest rzecza niewiadomg, czy cho¢ jedna osoba
przeczytata 4 tomy motywéw z r. 1917.

Jest rzecza znamienng, ze kwestja ustroju panstwa nie
wywotata dyskusji ani w komisji Rady Stanu, ani w tonie
ankiety. Forma ,samodzielnego® paristwa polskiego byta
przesadzona proklamacjg z 5 listopada 1916 r., gtoszaca,
ze Polska bedzie monarchjg dziedziczng i konstytucyjna.
Odezwa komendanta Jozefa Pitsudskiego z 14 listopada
1918 r., wzywajgca prezydenta ministréw do przedstawienia
projektu utworzenia najwyzszej wiadzy reprezentacyjnej re-
publiki polskiej, rozstrzygneta politycznie sprawe formy
panstwa, prawnie uczynit to dekret z 22 listopada tegoz roku
0 najwyzszej wiadzy reprezentacyjnej.

WWW'" Dnia 12 marca ankietg projekt podpisany przez prof.
Kobrzynskiego ; Cybichowskiego, ztozyta rzadowi, ktory
jednakze nie zdradzat zamiaru zatwierdzenia projektu. Pre-
zydent ministréw Paderewski, zegnajac cztonkéw ankiety,
zaznaczyt, ze uchwaty jej beda jak najsumienniej rozwazone

'J' przez rzad, lecz niewﬁﬂo, jaka powinna by¢ konstytucja
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polska, czy ma wprowadzi¢ ustrdj jednolity, czy tez podzieli¢
panstwo na ziemie, stany.

Uwagi te Swiadcza, ze rzad w sprawie konstytucji nie miat
zadnego programu, byt rzadem, ktory nie rzadzit, a czekat
na wskazowki sejmu, ktory sktadajgc sie ze stronnictw, wza-
jemnie sie zwalczajacych, nie byt zdolny do inicjatywy i do-
magat sie natarczywie od rady ministrdw przedstawienia
projektu konstytucji. Dnia 5 kwietnia 1919 r- rzad przestat
sejmowi projekt ankiety, lecz gdy go zapytano,.czy projekt
ten popiera, odpowiedziat negatywnie.

Pod wptywem zapytan sejmowych rzad zabrat sie do
pracy nad konstytucjg i uchwalit z historyczng datg"3"maja
projekt ogolnikowej deklaracji konstytucyjnej, ktorg minister
spraw wewnetrznych'odczytad na posiedzeniu sejmu z 6 maja.
Projekt ten opierat sie na pracy p. Wiodzimierza Wakara,
przez rzad skroconej i zmienionej. Deklaracja konstytucyjna
wywotata powszechne zdziwienie i ostrg krytyke, ktérej do-
wodem sg obrady sejmu z 9, 10 i 13 maja. Deklaracja nie byta.
projektem ustawy zasadniczej, lecz pieknie i popularnie na-
pisanym artykutem politycznym, do ktérego wigczono nie-
ktore" "arfylody’'projektu ankiety. Obok tresci prawniczej,
jedynie wskazanej w konstytucji, byty w deklaracji prze-
waznie uwagi moralne i moralizatorskie, pouczenia, objasnie-
nia, mys$li nieraz ryzykowne, np. oSwiadczenie) ,,Umyslnie
ku temu powotane organy dbac beda, zeby obywatele, na Swiat
przychodzac, nie byli obarczeni wadami dziedzicznemi.. (X).

W tym samym dniu t. j. 6 maja Klub sejmowy ,,Wyzwo-
lenie* zglosit w sejmie wniosek nagty p. n. Podstawa fadu
Rzeczypospolitej Polskiej, zawierajacy deklaracje p. Wakara
nieznacznie zmieniong. Projekt deklaracji nie liczyt sie wcale
Z istotg panstwa wspotczesnego, glosit np. ,,Niemasz w Rze-
czypospolitej sadéw odwotawczych ani specjalnych, a poza
zwyktemi sgdami nikt niemocen jest orzeka¢ o prawnosci ani
kary obywatelom wymierza¢, bo sad, jak sprawiedliwosé, jest
jeden (tytut X). Nie jest potrzebna polemika z zasada, kto-
rej autor widocznie nie znat znaczenia toku instancyj, jako
gwarancji wymiaru sprawiedliwosci.



Sejm, przekonawszy sie 0 bezradnosci i nieudolnosci rzadu
w sprawie utozenia konstytucji, starat sie o ujecie tej sprawy
w swoje rece, lecz skoriczyto sie na dobrych checiach; zadanie
to przerastato sity ciala ustawodawczego. Dwa stronnictwa,
jedno lewicowe, drugie prawicowe, opracowaty projekt kon-
stytucji. Zwigzek polskich postéw socjalistycznych przedsta-
wit 27 maja sejmowi wniosek, zawierajacy tymczasowsq usta-
we konstytucyjng, zredagowang przez posta Mieczystawa Nie-
dziatkowskiego i odrzucong przez ankiete. Trzy dni pozniej,
30 maja, zwigzek sejmowy ludowo-narodowy wnidst do sejmu
w postaci wniosku nagtego projekt konstytucji, zdradzajacy
wybitnie wptyw projektu ankiety, bedacy wkasciwie jego prze-
robka. Chcac uratowaé atakowang gwattownie zasade dwu-
izbowosci sejmu, projekt zwigzku ludowo-narodowego zastgpit
nazwe senatu nazwa strazy praw. W projekcie tym znalazt
sie przepis, ktdrego niema w projekcie ankiety: ,,Za wewnetrzne
przekonania nikt nie moze by¢ pociagniety do odpowiedzial-
nosci“ (art. 9). Postanowienie to wypowiada zasade, ktdra sie
sama przez sie rozumie; tajniki duszy sg niedostepne dla or-
gandw panstwa, w mysli mozna popetniac najwieksze zbrodnie,
mys$l moze by¢ przedmiotem $cigania dopiero, gdy sie przeja-
wi nazewnatrz i stanie czynem, co Niemcy wyrazaja stowami:
Gedanken sind zollfrei.

Whiosek zwigzku ludowo-narodowego, podpisany przez
posta Stanistawa Glabinskiego i towarzyszy, przekazano bez
dyskusji, jak projekt socjalistyczny, komisji konstytucyjnej.
W kazdym razie podkresli¢ trzeba, ze cho¢ jedno stronnictwo
sejmowe spostrzegto zalety projektu ankiety i pragneto jego
wejscia w zycie. Rzad zapytany po przedstawieniu niefortun-
nej deklaracji konstytucyjnej, czemu nie chce aprobowac pro-
jektu ankiety, przez siebie zwotanej, oswiadczyt przez usta
ministra spraw wewnetrznych Wojciechowskiego, ktéry za-
stepowat bawigcego w Paryzu premjera, ze zasady projektu
ankiety o administracji nie zgadzajg sie¢ z pogladami ministra
spraw wewnetrznych, ktory wskutek tego musiat zaja¢ w sto-
sunku do tego projektu stanowisko odmowne. Jednakze rzad
miat mozno$¢ poprawienia pracy ankiety stosownie do swego
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programu ustroju administracji, odrzucenie catego projektu
nie byto potrzebne, ani tez wskazane, w kazdym razie opoznito
uchwalenie konstytucji, na ktorg czekat nietylko kraj, ale
takze zagranica.

Dn. 30 maja poset Jozef Buzek wniost swdj projekt kon-
stytucji, uchylony przez ankiete, a podpisany przez postow
klubu pracy konstytucyjnej; i ten projekt sejm przekazat
komisji bez dyskusji. Komisja znalazta sie w sytuacji kio-
potliwej; nad kilku projektami jednocze$nie dyskutowaé nie
mogta, a rywalizacja stronnictw staneta na przeszkodzie przy-
jeciu za podstawe dyskusji projektu jednego z nich. Nie byto
innej drogi wyjscia, jak podziat konstytucji na szereg czesci
i powierzenie ich opracowania przedstawicielom poszczegdl-
nych stronnictw; byta to droga, zalecana za czaséw T. Rady
Stanu przez dr. J. Buzka, lecz uznana wtedy na moj wniosek
za nieodpowiednig; o ile to mozliwe, ustawa powinna by¢
dzietem jednego redaktora. Komisja konstytucyjna sejmu
utworzyta az jedenascie referatow, ktérych autorowie mieli
opracowa¢ nastepujace tematy: ogélna forma rzadu, prawa
i obowiazki obywatelskie, organizacja pracy, organizacja wia-
snoéci, wiadza ustawodawcza, wiadza wykonawcza, samo-
rzad i autonomja, sadownictwo, zmiana konstytucji, naczelna
izba obrachunkowa, sadownictwo administracyjnel. Metoda
ta z koniecznosci odwlekata na dtugi czas uchwalenie projektu
i uniemozliwiata powstanie dzieta jednolitego. Inicjatywa
sejmu nie okazata sie owocng.

.Sprawa sie zmienita, gdy rzad zdecydowat sie nareszcie
1 listopada iqtg r. na zatwierdzenie nroiektn gnkiety, ktory
3~listopada jffigestal sejmowi z niektéremi nonrawkami, prze-
'‘AN[E'M MpiwéTwartoécei. Dnia 4 listopada sejm przekazat
projekt Komisji konstytucyjnej, ktora 11 listopada postano-
wila przyja¢ go za podstawe obrad. Po upadku gabinetu Pa-
derewskiego nowa rada ministrow pod przewodnictwem
Leopolda Skulskiego wprowadzita nowe zmiany do projektu

1) Projekt ustawy konstytucyjnej, opracowany przez komisje konsty-
tucyjna sejmu ustawodawczego. Druk sejmowy Nr. 1883 — 1920. WSstep
krotki napisat przewodniczacy komisji, prof. dr. Edward Dubanowicz.
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konstytucji (19 stycznia 1920), jako to: naczelnik panstwa
nazywa sie prezydentem Rzeczypospolitej ; zamiast strazy praw
projekt przewiduje ciato o innym skfadzie, nazwane senatem,
w ktdrym majg by¢ wirylisci; instytucja wirylistow zaszko-
dzita instytucji senatu i byta jedng z gtéwnych przyczyn Scie-
$nienia jego kompetencji; prezydenta wybierajg obie izby
sejmowe, odrzucona jest zasada obioru gtowy panstwa przez
naréd.

Rzad przyjat projekt ankiety nie z wiasnej inicjatywy,
lecz na skutek porozumienia, ktére w sprawie podstawowych
zasad konstytucji przyszto do skutku pomiedzy stronnictwami
wiekszosci.

Komisja konstytucyjna sejmu uzyskata podstawe obrad
wartosci pierwszorzednej. Moge o tem mowi¢ swobodnie,
cho¢ naleze do tworcéw projektu, bo wybitni przedstawiciele
nauki i polityki uznali projekt ankiety za najlepszy, jaki u nas
opracowano, i nikt tej opinji nie kwestjonowat, cho¢ oczy-
wiscie nie wszyscy zgadzajg sie¢ na wszelkie zasady tego
projektu; moje stanowisko jest zaznaczone w motywach
projektu, z ktdrych wynika np., ze w sprawie wyboru gto-
wy panstwa bytem wowczas przeciwnikiem przyjetej przez
ankiete zasady plebiscytu.

Komisja konstytucyjna juz wczerwcu 1920 r. przedsta-
wita projektJconstytucji sejmowi, lecz najazd bolszewicki sta-
nat na przeszkodzie ukonczeniu obrad. Po odparciu wroga
sejm podjat prace na nowo i po namietnych nieraz dyskusjach
i sporach, uchwalit pod przewodnictwem marszatka Wojciecha
Trampczynskiego konstytucje 17 marca 1921 r. znaczng wiek-
szoscia gtosdw; przeciw projektowi gtosowato ,,Wyzwolenie* ;
socjalisci (P. P. S) powstrzymali sie od gtosowania. Sejm
wprowadzit do projektu konstytucji szereg nowych przepisow,
inne skreslit lub zmienit, lecz rdzen projektu ankiety utrzy-
mat. O uchwatach sejmowych rozstrzygata nieraz przypad-
kowa wiekszo$¢, do konstytucji weszty przepisy, z ktorych
jedne przecza drugim; ogolnie rzecz biorac, sejm nie poprawit
projektu ankiety, lecz go pogorszyt. Trzeba jednakze zwazyc,
ze sejm jako ciato polityczne, sktadajgce sie z réznych partyj



0 swoistych programach, nie mdgt stworzy¢ ustawy dosko-
natej; stronnictwa, dazac do realizacji swych postulatow,
musiaty nieraz zawiera¢ kompromisy, w ktdrych rezygnowaty
z jednych postulatéw, aby mdc urzeczywistnic inne.

Il. Charakterystyka konstytucji.

8 Charakterystyka zewnetrzna. Konsty-
tucja oprocz wstepu, w ktérym wskazuje na przesztos¢ i przy-
szto$¢ narodu, posiada 7 rozdziatow a 126 artykutow, jPierwszy
lostatni rozdziat jest bardzo krotki, pierwszy liczy dwa arty-
kuty: artykut pierwszy ustala ustréj panstwa, stwierdzajac,
ze Polska jest Rzeczapospolita, drugi artykut proklamuje za-
sade podziatlu wladz. Ostatni rozdziat zawiera tylko jeden
artykut o wprowadzeniu w zycie konstytucji.

Zasadnicza tre$¢ konstytucji dzieli sie na trzy czesci we-
dhug trzech funkcyj panstwowych: drugi rozdziat jest poswie-
cony wiadzy ustawodawczej, tr-zer.i mr.iziat — wiadzy wyko-
nawczej. czwarty — sadownictwu. Ponadto jest rozdziat
0 powszechnych obowigzkach i prawach obywatelskich.

b) Charakterystyka wewnetrzna. Konsty-
tucja nawigzuje, jak sama glosi, do Swietnej tradycji ustawy
rzagdowej z 3 maja 1791 r. Jak krol wedtug.ustawV majowe;.
tak prezyd”-jASkKa WetOUg konstytucji marmwpj nip r
prawa veto. ustawa, moze wejs¢ w zyeje wbrew jego woli. Pro-
jekt ankiety, zatwierdzony w tym wzgledzie przez rzad Pa-
derewskiego i Skulskiego, przewidywat prawo veta prezydenta,
chcac przez to umozliwi¢ powstanie silnego rzadu. Czynni-
kiem rozstrzygajacym w panstwie wedlug obu konstytucyj
jest izba poselska, ktérg ustawa majowa nazywa wyobrazeniem
1 sktadem wszechwitadztwa narodowego. Senat nie ma waz-
nych atrybucyj izby poselskiej, czyli sejmu, jak méwi konsty-
tucja marcowa, ktéra zmienita bez wyraznej potrzeby wiekami
uswiecong terminologje polska; sejmem nazywano przez wie-
ki zespot obu izb prawodawczych, zagarniecie tej nazwy dla
izby poselskiej byto wynikiem tendencyj, zmierzajgcych da
stworzenia parlamentu jednoizbowego, jakim byt tak zwany
sejm ustawodawczy, ktéry uchwalit ustawe marcowa. Mowigc
0 obu izbach polskich, trzeba uzywac obcego terminu parla-

Polskie prawo paristwowe. 3
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mentu. Nie nalezy jednakze sadzi¢, ze ta zmiana wyrazow-
nictwa ma tylko charakter zewnetrzny, przeciwnie cato$¢
postanowien o izbach prawodawczych Polski robi wrazenie,
jakoby ustawodawca zamierzat stworzy¢ ciato prawodawcze
jednoizbowe i dopiero po dokonaniu tej pracy sobie przy-
pomniat o potrzebie drugiej izby, lecz to ,,ocknienie* sie usta-
wodawcy nie byto dos¢ silne, aby skioni¢ go do podjecia pracy
na nowo; tworca praw zadowolit sie uwzglednieniem senatu
w postanowieniach dodatkowych konstytucji nie zespolonych
harmonijnie z jej trescig, niejako sztucznie do niej przycze-
pionych. Senat w naszej konstytucji robi wrazenie intruza,
ktérego wita sie niechetnie i z przyjemnoscig zegna. Chcac
obrazowo okresli¢ stanowisko senatu wedtug dawnej i nowej
konstytucji, mozna stwierdzié, ze jego zadaniem jest i byto
hamowanie rozpedu drugiej izby, lecz’wialka z zasadg dwu-
izbowosci, prowadzona w nowe] Polsce nawet przez umiar-
I Hfowane stronnictwo ,,Piasta*, ktére glosowato przeciw sena-
towi, sprawita, ze nowe przepisy sg gorsze od dawnych, prze-
de\vszystkiem pod wzgledem technicznym. Wedtug ustawy rza-
dowej z 3 maja 1791 r. senat mégt odrzuci¢ projekt, przyjety
przez izbe poselska, lecz w razie powtornego uchwalenia przez
te izbe projekt stawat sie prawem. Tak byto w jednych spra-
wach, w konstytucji wymienionych; w innych zliczano gtosy
oddane w obu izbach tak, ze liczniejsza izba nizsza mogta
zmajoryzowac izbe wyzsza, i tylko w niektorych sprawach
byta potrzebna zgoda wigkszosci obu ciat. Nowa konstytucja
glosi, ze kazdy projekt ustawy, przez sejm uchwalony, bedzie
__przekazany senatowi do rozpatrzenia; senat moze projekt
zmienié lub odrzucié¢, lecz art. 35 konstytucji wskazuje tylko
skutki zmiany projektu, nie za$ jego odrzucenia, o0 czem bedzie
jeszcze mowa w rozdziale, poswieconym sejmowi. Na kom-
petencje senatu w tej sprawie zapatruje sie inaczej izba nizsza,
anizeli izba wyzsza, przed wyrdéwnaniem tej rdéznicy zdan,
wywotanej przez niedokladng redakcje art. 35, prawa senatu
w doniostej kwestji odrzucenia projektu sejmowego pozo-
stang spomemi. Szereg innych przepisow o senacie nie budzi
wprawdzie watpliwosci interpretacyjnych, lecz Swiadczy, ze
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senat polski nie jest wiasciwie izbg wyzsza w tradycyjnem
znaczeniu tego wyrazu, raczej jej karykaturg. Senat nie ma
prawa inicjatywy ustawodawczej, nie moze zada¢ zwolania-
sejmu ani senatu, nie moze twor A nadzwvczainvch komisyj
w celu zbadania poszczegdlnych spraw. Tak doniosty akt,
jak wydanie wojny, ktéra moze podwazy¢ egzystencje pan-
stwa, wymaga zgody sejmu, nie zas senatu. Urzeczywistnienie
odpowiedzialno$ci ministréw oraz prezydenta nalezy do kom-
petencji sejmu, senat nie moze pociggna¢ rzadu do odpowie-
dzialno$ci. Znaczenie senatu jest niewielkie, zwkaszcza, ze sejm
czesto odrzuca poprawki senatu, ktéry z prawa odrzucenia
projektu sejmowego nie skorzystal dotychczas w doniostej
sprawie, nie méwigc o tem, ze skutki takiej uchwaty sg do-
tychczas sporne. Posiedzenia senatu odbywajg sie dos¢ rzadko,
na rozwazenie nawet najwiekszych projektow senat ma tylko
60 dni czasu, zjawit wiec sie poglad, ze stanowiska senatorow,
pobierajgcych pensje rowne mniej wiecej ptacy wiceministra,
sg dobrze ptatnemi synekurami, otaczajgcemi ich posiadaczy
splendorem. Opinja ta jest dzietem przeciwnikéw instytucji
parlamentu dwuizbowego; te sajne czynniki wskazujg tez na
stabg nieraz frekwencje na posiedzeniach senatu; bywa, iz
zaledwie y3 senatoréw jest obecna na posiedzeniu, niewielka
tez liczba pracuje istotnie. Jednakze staby udziat w pracy
zdarza sie takze w sejmie. Obserwator bezstronny dziatalnosci
senatu uzna, ze cialo to posiada szereg znawcow, ktorzy
w szczuptych ramach kompetencyj senatu podejmujg prace
pozyteczng, lecz sg tez dziedziny, jak np. polityka zagraniczna,
ktére sg zbyt stabo reprezentowane w izbie wyzszej. Na-
dzieja, ze senat rozumem zaimponuje sejmowi i zawazy na lo-
sach panstwa, nie ziScita sie; rozum moze nie by¢ gwiazda
przewodnig ciat demokratycznych, pochtonietych grg i walka
interesow.

Konstytucja marcowa nie jest tworem oryginalnym, lecz
opiera sie na ideach, uswieconych w ustawach zagranicznych,
tak samo, jak konstytucja majowa, ktdrej wzorem byty
projekty konstytucyjne Francji; zresztg wspominaliSmy juz,
ze wszystkie konstytucje wspdlczesne sg zblizone do siebie.

3* V
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Podstawa konstytucji jest demokratyczna. Prawo wy-
bierania postow ma kazdy obywatel polski bez réznicy pici,
ktéry w dniu ogtoszenia wyboréw ukonczyt lat 21, uzywa
w petni praw cywilnych i zamieszkuje w okregu wyborczym
od przedednia ogtoszenia wyboréw. Senatoréw wybierajg
wyborcy sejmowi, ktdrzy licza lat 30 i mieszkaja od roku
w okregu wyborczym. Zgodnie z wnioskiem mniejszosci an-
kiety, do ktorej nalezeli pp. Cybichowski, Koskowski, Maliniak,
Niedziatkowski i Wrdblewski, sejm opart wybory senatoréw
na demokratycznem prawie wyborczem, ktére przyczynito sie
do utrwalenia instytucji senatu i zwiekszyto liczbe jego zwo-
lennikéw; do ich grona weszfa partja ,,Piasta" i szereg socja-
listow. Jak w sprawie wyboru senatoréw, tak tez w niemniej
waznej kwestji obioru glowy panstwa zwyciezytw sejmie poglad
mniejszosci ankiety, do ktorej nalezato tylko dwaoch jej czton-
kéw, mianowicie prof. Zygmunt Cybichowski i dr. Bolestaw
Koskowski, bronigcy zasady wyboru prezydenta przez parla-
ment. Wiekszos¢ ankiety popierata amerykanska zasade ple-
biscytu, oddajacg oznaczenie gtowy panistwa w rece obywateli-
wyborcow. Pierwsza zasada jest logiczng konsekwencja systemu
rzadow parlamentarnych, uswieconego w konstytucji polskiej.
System ten daje przewage ciatu ustawodawczemu i dlatego
wymaga, aby wybor naczelnika wiadzy wykonawczej byt jego
dzietem. Zasada amerykanska stwarza mozno$¢ wielkich kon-
fliktéw pomiedzy polityka prezydenta, wybranego przez nardd,
i dziatalnoscig parlamentu, powotanego do zycia rowniez wolg
narodu. Zasada plebiscytu jest niezgodna z systemem rzadow
parlamentarnych, ktérego tez nie zna konstytueja amerykanska.

Konstytucja polska jest tylko tymczasowym wyrazeni
polskich praw zasadniczych i ukaze swe wiasciwe oblicze do-
piero po rozwinieciu jej przepisow przez niezliczone ustawy
i rozporzadzenia. Konstytucja jest szkieletem, ktory staje sie
zdolnym do zycia przez wypetnienie go prawami wykonawcze-
mu Sita twoércza, wkasciwa polskiemu zyciu prawnemu, kaze
wierzy¢, ze polskie prawo konstytucyjne posiada¢ bedzie sze-
reg rysow swoistych, ktdére beda wyrazem wiasciwosci ducho-
wych narodu polskiego. /
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. Krytyk a kons_tytucji polskiej. Kon-
stytucja nie zadowolita zadnej partji, krytykowata jg nietylko
lewica, lecz takze prawica i centrum, co jest dowodem, ze
nasza ustawa zasadnicza nie ma charakteru partyjnego, lecz
trzyma sie linji posredniej. W uwagach polemicznych, ogta-
dzanych w prasie politycznej, nazwano nieraz konstytucje
»lex Dubanowicz*, wedlug nazwiska przewodniczacego ko-
misji konstytucyjnej sejmu, ktory brat intensywny udziat
w jej uchwalaniu, lecz obrady i gtosowania sejmowe sg dowo-
dem, ze kladzenie wszelkich wad istotnych lub rzekomych
konstytucji na karb prof. Dubanowicza i obarczanie go
powiedzialnoscig za cato$¢ konstytucji nie jest usprawie
wione.

Z obfitej literatury, poswieconej krytyce konstytuciji,
przytoczymy niektore glosy. Prof. Taworski w swym komen-
tarzu, wymienionym wyzej w 83, str. 1's, oSwiadcza, ze wdy-
skusjach nad konstytucjag ani wie$ ani miasto nie zrozumiatyN
swych intereséw, bo przedstawiciele wsi nie utracili art, 99
konstytucji o wywlaszczeniu ziemi, a reprezentanci miast nie
postarali sie o uchwalenie przepisow, ktoreby umozliwity po- j\j
wstanie silnego rzadu, a tylko silny rzad mégtby urzeczywistnic¢ i
ich postulaty. Najwazniejszem zagadnieniem, twierdzi prof.
J., jest rewizja konstytucji. Tym uwagom nalezy przeciwstawi¢
teze, ze walka o reforme rolng, przewidziang w art. 99 konsty-
tucji, byta w zasadzie juz rozstrzygnieta w chwili uchwalania
tego przepisu, za$ przedstawiciele miast, ktorych prof. J.
utozsamia z socjalistami, nie stanowili jednolitego obozu.

Wiele uwag krytycznych zawiera wielki zbidr opinij
o konstytucji, ogtoszony przez prof. J. pod tytutem ,,Ankieta
o konstytucj z 17 marca 1921 r.” (Krakdw, 1924). Strescimy
kilka opinij. Prezes prokuratorji generalnej St. Bukowiecki
podkresla, ze konstytucja marcowa, w przeciwstawieniu dc
konstytucji majowej, nie jest dzielem o tendencji do utrwa-
lenia w Polsce silnej wiadzy (str. 16). W te samg strune ude-
rza prof. Kumaniecki, wskazujagc na to, ze sgsiedzi nasi, na
Zachodzie i Potudniu, Prusy i Czechostowacja, na Wschodzie —
Rosja, oparli budowe panstwowg na zasadzie silnego rzadu



(str. 21). Prof. Starzynski ubolewa, ze nasze panstwo jest
republikg Scisle parlamentarng z niedorozwojem poczucia pra-
worzadnosci, objawiajgcym sie wydawaniem ustaw sprzecz-
nych z konstytucjg (str. 22—30). Prof. Rostworowski pra-
gnie, aby senat liczyt 23 ogdlnej liczby postéw i sktadat sie
w potowie z reprezentacyj wojewodzkich, wybranych przez
sejmiki wojewddzkie, w potowie za$ z reprezentacyj samorzadu
gospodarczego (str. 37). Opinje te popiera prof. Kutrzeba,
ktory w naszej konstytucji widzi gtéwnie 2 wady: 1) oddanie
catego kierownictwa spraw panstwowych w rece sejmu, 2) me-
wlasciwy sktad senatu (str. 39).

Autorowie, krytykujac konstytucje, wskazujg kilka razy
na teoretyczny charakter swych uwag ze wzgledu na to,
ze rewizja konstytucji, z tak wielkim trudem uchwalonej,
mogtaby roznieci¢ nanowo walki stronnictw i ostabi¢ wiare za-
granicy w stato$¢ naszych urzadzen. Prof. Kumaniecki wywodzi,
ze konstytucja to jakby tylko mury. ,Zycie za$, majace w ich
wnetrzu tetni¢, mozna zawsze urzadzié w taki sposob, ze nawet
w niewygodnych $cianach bedzie ono zdrowem i petnem sity*
(str. 22). Prof. Kutrzeba mowi: ,Lepsza jest ustawa nawet
niedoskonata, niz czeste zmienianie ustaw, ktére wprowadza
tak niebezpieczny — zwiaszcza dla panstwa dopiero formu-
jacego sie — stan niejasnosci poje¢ prawnych w spoteczen-
stwie, ktore, ledwie jedne zaczelo sobie przyswaja¢, juz in-
nych ma sie uczyé. Nadto poruszenie kwestji zmiany konsty-
tucji co do pewnych punktéw moze tatwo wywota¢ daznosc
do gruntownej jej rewizji. Wiemy za$, jakie ostre scysje to
moze wywotac* (str. 41). Prof. Jaworski wreszcie stwierdza,
»Ze sejm niepredko zajmie sie rewizjg konstytucji; nie bytoby
to zresztg pozadanem* (str. 414). PrzypomnieC trzeba, ze wiel-
kie dzieto sanacji skarbu podjeto na mocy petnomocnictw,
uchwalonych na podstawie naszej konstytucji, przez wielu
tak krytykowanej.

Prof. St. Wrdblewski we wspomnianej publikacji do-
szedt do wniosku, ze ,,senat nie jest druga izba, lecz tylko
ornamentem jednoizbowosci.“ i nie ma warunkéw do zyeia.
Jednoczesnie autor ten o$wiadcza, ze art. 125 konstytucji,



mowiacy o jej rewizji, co lat 25 przez sejm i senat, przypuszcza
wiekuiste istnienie senatu (str. 114), z czego wynikatoby, ze
drugi zkolei sejm, mogacy konstytucje zmieni¢ whasng uchwatg
(art. 125), nie mogtby go usungc.,

Prof. Jaworski, oceniajagc cato$¢ konstytucji, oSwiadcza,
ze jeT~postanowienia sg wynikiem przypa/EEa me za$ obra-
zem sit, w sejmie tkwigcych,.. ,,Zycie parlamentarne Polski,
zdaniem tego uczonego, nalezy raczej przewidywac jako tan-
cuch tworzacej sie i rozpadajacej przypadkowej wiekszosci.
A wiekszo$¢ ta bedzie naprawde wszechwladng  (str. 124-125).
Rzady p. WA Grabskiego, ktory stat prawie dwa lata na czele
gabinetu ministrdw, $wiadczg, ze konstytucja nie uniemozli-
wia statosci rzadow, co dotyczy takze rzadéw po przewrocie
majowym z r. 1926.

Prof. Peretiatkowicz w artykule o okresie wiadzy prezy-
denta zgda, uzgodnienia tego okresu z okresem kadencji sej-
mowej, aby prezydenta wybieraty te izby, z ktéremi bedzie
musiat wspotpracowac, co bytoby, zdaniem tego autora, gwa-
rancjg zgodnej wspotpracy tych czynnikéw (str. 131). Prof.
Kumaniecki podkresla, ze konstytucja o samorzadzie naro-
dowosciowym mowi niejasno i niewystarczajgco (str. 158);
wogole jej przepisy o ustroju administracyjnym, aczkolwiek
dobre, nasuwajg wskutek sposobu ich okre$lenia wiele watpli-
wosci i otwierajg szerokie pole réznym mozliwosciom (str. 161).
Prof. Michat Bobrzynski wywodzi, ze na podstawie art. 109
konstytucji nie dadzg si¢ utozy¢ zapowiedziane w nim ustawy
0 mniejszosciach narodowosciowych w ten sposdb, aby zaspaka-
jajac ich uprawnione zadania, zwigzaty je z panstwem (str. 394).
Podczas obrad ankiety konstytucyjnej, ktorej prof. B. prze-
wodniczyt, oswiadczyt on w lutym 19*9 r>ze tylko doktadne
1 daleko siegajace przepisy konstytucyjne o prawach mniej-
szosci narodowosciowych ochronig Polske od narzucenia jej
tych praw przez zagranice. Glos ten przebrzmiat na ankiecie
bez echa, epilogiem jego byt traktat o ochronie mniejszosci.

Cenne opinje zawiera ankieta, urzagdzona w sprawie re-
wizji konstytucji i ordynacji wyborcze! przez redakcje Ruchu
Prawniczego, Ekonomicznego 1 Socjologicznego (rok 1925).
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Znajdujemy tam gtosy p. p. St. Bukowieckiego, Z. Cybichow-
skiego, L. Ehrlicha, St. Glabinskiego, W. Komarnickiego,
L. Kulczyckiego, J. Makowskiego, A Peretiatkowicza, M. Ro-
stworowskiego i St. Starzynskiego. Nie mogac oczywiscie
poda¢ tych uwag w catosci, powtdrzymy niektore opinje, wy-
razone przez cztonkow tej ankiety. P. Bukowiecki zada unie-
zaleznienia prezydenta od senatu i seimu (str. 412). Prof.
Ehrlich zaznacza, ze ustawy, a zwlaszcza konstytucyjne,
czesto spotykajg sie zaraz po ich wydaniu z mniej lub wiecej
gwattowna krytyka, kt6ra zczasem stabnie; przyktadem tego
moze by¢é konstytucja Standéw Zjednoczonych Ameryki
z r. 1787, uwazana dzi$ przez ogromng wiekszo$¢ Amerykanow
za wecielenie madrosci politycznej; nie wolno tez przecenia
skutecznosci normy pisanej w prawie publicznem; ,,najwaz-
niejszem jest zagadnienie wytworzenia witasnej kultury poli-
tycznej*“ (str. 416). Prof. Glabifski zada rozszerzenia kompe-
tencji senatu i nadania prezydentowi prawa rozwigzania sejmu
na wniosek rady ministrow po wystuchaniu opinji rady stanu,
o lleby ja utworzono U22. 423). Prof. Komarnicki pragnie
rowniez rozszerzenia kompetencji senatu, lecz zauwaza, ze
»Zasadnicze zatozenia konstytucji marcowej, podstawowe formy
rzadu, jakie sg w tej konstytucji przyjete, musza by¢ zacho-
wane*; reforme konstytucji wyobraza sobie prof. K. w zasadzie
jako nawrot do projektu ankiety (424, 426, 427). Prof. Kul-
czycki zaznacza, ze ,,zto w naszym parlamentaryzmie tkwi me-
tyle w naszej konstytuciji, ile raczej w naszem uksztattowaniu
stronnictw politycznych, w naszej psychologji politycznej*;
»Zapewne bytoby lepiej, aby zto tkwito w konstytucji, gdyz
fatwo mozna byloby je naprawié“; ,,brak nam Scistego poli-
tycznego myslenia“ (432). Prof. Makowski Julian zada dla
prezydenta prawa rozwigzania sejmuisenatu ,,w kazdej chwili
i z whasne] inicjatywy“ oraz prawa veta absolutnego, a co naj-
mniej zawieszajacego (434). Domagame sie dla prezydenta
veta absolutnego oraz prawa rozwigzania izb prawodawczych
z wihasnej inicjatywy, a wiec bez wniosku rzadu, kaze zaliczy¢
prof. M. do zwolennikéw monarchji absolutnej. Prof. Pere-
tiatkowicz o$wiadcza, ze,,niemal wszystkie urzadzenia naszego



Swiezego organizmu panstwowego jeszcze Zle funkcjonuja i nie
dajg wielkich rezultatow* (435). Jednakze przeprowadzenie
sanacji skarbu zniewala do ztagodzenia tej opinji. Prof. P.
popiera nadanie prezydentowi prawa rozwigzania sejmu, ktére
»przystuguje prezydentowi wrepublikach Polske otaczajgcych.
Widzimy je w Niemczech, w Czechostowacji, nawet w matej
Litwie” (437). O innych zmianach konstytucji prof. P. nie
pisze, uwazajac ich przeprowadzenie przez obecny sejm i senat
za mato prawdopodobne; natomiast domaga sie utworzenia
trybunatu konstytucyjnego oraz rady stanu (438). Jednakze
rofofnia konstytucji dzieki noweli z 2 sierpnia 1926 przyszta do
skutku w szerszym zakresie, anizeli przypuszczatwtedy prof. P.

Prof. Starzyriski podkresla: ,,Zle funkcjonuje i instytu-
cja glowy panstwa, i reprezentacja ludnosci i rzad“; prezy¢
dent powinien otrzymac prawo veta i prawo swobodnego roz-
wigzania sejmu; sposob tworzenia senatu powinien by¢ oparty
na podstawach bardziej sie réznigcych od systemu wyborczego
do sejmu, anizeli to dzi$ ma miejsce, albowiem wiasnie w tem
zrézniczkowaniu lezy gtdwna racja i uzasadnienie systemu
dwuizbowego (441—443).

Oprocz tych uwag ogtoszono wielkg liczbe innych.

Analiza gloséw w sprawie reformy konst.vt.nc
ze niema w Polsce jednolitego poglagdu na wa
ustroju. Jedni autorowie pragng naprawy nie Kkonstytucji,
lecz zycia politycznego w Polsce, drudzy popierajg reformy
ustrojowe, lecz r6znig sie miedzy sobg w swych postulatach
szczegotowych. Wielu zwolennikow ma nadanie prezydento-
wi prawa rozwigzania sejmu, cho¢ reforma ta, dokonana przez
wspomniang nowele, moze wciggna¢ szefa egzekutywy w wir
walk politycznych i wywotaé przesilenie na stanowisku gtowy
panstwa w razie powrotu do wiadzy po wyborach tej samej
wiekszosci sejmowej. Naszem zdaniem, do glownych przyczyn
niedomagania naszego ustroju nalezy z jednej strony zawita
struktura socjalna ludnosci, ktérej naprawa konstytucji nie
zdotataby zmieni¢, z drugiej strony — trudnosci specjalne, wy-
wotane przez wskrzeszenie panstwa po dtugim okresie nie-
woli i w trudnej chwili powojennej.
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V. Zmiana konstytucji. Art. 125 konsty-
tucji odroznia 3 wypadki zmiany konstytucji: zmiane zwykla,
zmiane specjalng i rewizje obowigzkowsa.

a) Zmiana zwykta. Obie izby prawodawcze sg
rownouprawnione o tyle, ze zmiana nie jest mozliwa bez zgody
senatu. Jednakze senat nie ma prawa inicjatywy, ktore przy-
stuguje tylka sejmowi. Zmiana konstytucji jest utrudniona:
wniosek 0 zmiane powinien by¢ podpisany przez % ustawowej

musi by¢ uchwalona wigkszoscig V- gtosow w obecnosci  co

najmnie ustawowe! liczby postow wzglednie sena-
torow.

Prawo inicjatywy ma tez rzad na mocy art. 10 konsty-
tucji.

Wedle tych postanowien uchwalono nowele z 2 sierpnia
1926, ktérg nazwano ustawg ,,zmieniajacg i uzupetniajgca”
“ N> konstytucje (Dz. U. Nr. 78 poz. 442), cho¢ kazde uzupetnie-
nie konstytucji jest jej zmiang, nie potrzeba wiec wspominac
- O 0 uzupetnieniu obok zmiany. Ustawa ta zmienita 6 artyku-
tow konstytucji, mianowicie 4, 22, 25, 26, 44, 58. Nowela,
ktorej normy podajemy na Kkoncu niniejszej ksigzki, ograni-/,
T czyta prawa budzetowe seimu. cMauare®ydentowi prawo roz-/w
wigzania sejmu i senatu na wniosek rady ministrow, stworzyta
instytucje rozporzadzehn nagtych i rozwineta instytucje roz-
porzadzen ustawodawczych. To sg gtdwne postanowienia.
Whiosek o nadaniu prezydentowi prawa veta odraczajgcego
nie utrzymat sie. Redakcja nowych przepiséw jest wadliwa,
0 czem bedzie jeszcze mowa nizej w 8 25.

b) Zmiana specjalna. Drugi_zrzedu na zasa-
dzie nowe) konstytucji wvhrapy~~spjm pwi7p
konstytucji wiasna uchwalg, powzietg wiekszoscig 3s gtosu-
jacych, przy obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postow. Z niewiadomych przyczyn konstytucja mowi nie
0 zmianie, lecz o rewizji, choC jest rzecza oczywista, ze tak
zmiana jak rewizja moze dotyczy¢ badz to catej konstytuciji,
badZ to poszczegolnych jej artykutow. Cechg charaktery-
styczng tego wypadku zmiany wzglednie rewizji konstytucji
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jest pominiecie senatu. Poniewaz konstytucji me ustala “ta-
nie zmian, skreslenie przepisdw o0 senacie nie jest wylgczone,
bo przepis, mowiagcy o rewizji konstytucji co lat 25 przez
sejm i senat, rowniez moze by¢ zmieniony przez drugi zkolei
sejm. Czy rygory, dotyczace wnioskdw o0 zmianie, obowig-
zujg takze w tym przypadku, ktéry méwi o rewizji? Mozna
to przyja¢, lecz konstytucja wyraznie tego nie o$wiadcza.

) Rewizja obowigzkowa. Rewizja ta rézni

sie zasadniczo od zmiany dzieki swemu charakterowi obo-
wigzkowemu, lecz redakcja tego przepisu jest zagadkowa,
gdyz opiewa: co tat 25 po uchwaleniu konstytucji ma byc¢
ustawa konstytucyjna poddana rewizji zwyczajng wiekszoscig
sejmu i senatu, potgczonych w tym celu w zgromadzenie na-
rodowe. Przepis ten, rozumiany dostownie, glosi, ze co lat 25
zgromadzenie narodowe jest obowigzane poddac¢ konstytucje
rewizji wiekszoscig gtosow, czyli méwigc inaczej: wiekszos¢
zgromadzenia musi uchwali¢ poddanie konstytucji rewizji.
Poniewaz jednakze poddanie konstytucji rewizji jest obo-
wigzkowe, niewiadomo, czemu ma by¢ jeszcze uchwalone.
Uchwaly wymaga chyba nie poddanie rewizji, lecz jej usku-
tecznienie. Przepis o rewizji obowigzkowej jest zbyt lako-
niczny i wymaga rozwiniecia przez ustawe wykonawcza, ktdra
zawiera¢ bedzie regulamin zgromadzenia narodowego, po-
$wieconego rewizji konstytucji. Mys$l prawodawcza, tkwigca
w postanowieniu o rewizji konstytucji, lecz niewyraznie wy-
powiedziana, moze by¢ tak ujeta: co lat 25 zbiera sie zgro-
madzenie narodowe, ktére rozwaza wnioski 0 zmiane konsty-
tucji; rygory w sprawie tych wnioskow musi ustali¢ ustawa
wykonawcza, gdyz konstytucja milczy, a nie jest konieczna
konkluzja, ze utrudnienie wnioskdw, przewidziane dla wy-
padkéw zmiany fakultatywnej, ma tez obowigzywa¢ w razie
rewizji obowigzkowej; uchwalenie wniosku wymaga zwyklej
wiekszosci gtoséw; quorum nie jest ustalone przez konsty-
tucje; gdyby wnioskéw nie byto lub zaden z nich nie prze-
szedt, zgromadzenie zakonczytoby sie bez rezultatu.
Instytucja rewizji obowigzkowej jest zaczerpnieta z kon-
stytucji majowej, powstatej w epoce, gdy praktyka europej-
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ska nie posiadata jeszcze do$wiadczer w dziedzinie konstytu-
cyj pisanych. Wznowienie zasady majowej w konstytucji mar-
cowej zastuguje na uwage jako reminiscencja historyczna,
lecz jej racjonalno$é jest watpliwa, zwlaszcza, ze zasada ma-
jowabyta lepiej zredagowana i miata inne znaczenie, opiewajac:
»~Zapobiegajac z jednej strony gwattownym i czestym od-
mianom konstytucji narodowej, z drugiej, uznajac potrzebe
wydoskonalenia onej, po doswiadczeniu jej skutkéw, co do
pomysinosci publicznej, pore i czas rewizji i poprawe kon-
stytucji co lat dwadziescia pie¢ naznaczamy*. Przepis kon-
stytucji majowej wylaczat rewizje fakultatywna, ktéra we-
dtug konstytucji obowigzujacej jest dopuszczalna.

V Wprowadzenie konstytucji w zycie.

Artykut 126 konstytucji gtosi, ze konstytucja ma moc obo-
wiazujacg z dniem jej ogloszenia, wzglednie — o ile urzeczy-
wistnienie jej poszczeg6lnych postanowien zawisto od wyda-
nia odpowiednich ustaw — z dniem ich wejscia w zycie. Za-
sada ta jest jasna i glosi, ze konstytucja ma moc od dnia jej
ogtoszenia, t. j. od i-go czerwca 1921 r., chyba ze zawiera prze-
pisy, ktore dadza sie zastosowaé dopiero po wydaniu ustaw
wykonawczych. Postanowienie to jest zaczerpniete z pro-
jektu Ankiety, ktéry jednakze posiada redakcje jeszcze do-
ktadniejsza, opiewajac: ,,O ile postanowienia niniejszej kon-
stytucji nie wchodzg same przez sie w zycie, nastgpi blizsze
przeprowadzenie zasad w niej zawartych w drodze ustawo-
dawstwa i w tych przypadkach, w ktérych konstytucja o wy-
daniu osobnej ustawy nie wspomina™ (art. 116). Tekst ten
jest lepszy od przepisu obowigzujacego ze wzgledu na to, ze
jedne artykuly konstytucji wyraznie uzaleznity swoje za-
stosowanie od wydania ustawy, drugie natomiast tej wzmianki
nie posiadaja, aczkolwiek nie sg petne i nie mogg wejs¢ bez-
posrednio w zycie.

O ile przepis konstytucji pokrywa sie z prawem dawnem,
obowigzuje od czasu wejscia w zycie konstytucji — jej prze-
pis. PowtoOrzenie dawnego prawa w nowem jest przeksztat-
caniem przepisow dawnych, zawartych w ustawach lub roz-



porzadzeniach, na prawo konstytucyjne, ktérego zmiana jest
utrudniona.

Sejm nie zadowolit sie zasada, przewidziang w projekcie
Ankiety, lecz uwazat za potrzebne uchwalenie dodatku do niej,
ktory jest catkowicie niezrozumialy i stworzyt sytuacje bez
wyjscia. Uchwalenie tego dodatku mozna zrozumie¢ tylko,
jesli sie zwazy, ze zaproponowano go w ostatniej chwili,
w trzeciem czytaniu, gdy praca nad konstytucja byta juz prawie
zakonczona i nikt nie miat ochoty ani czasu na rozwazania
gruntowne, a mozliwe jest takze, ze, obawiajac sie skutkdw
niejednej normy dotychczas niewyprobowanej, chciano odto-
zy€ jej zastosowanie. Drugi ustep art. 126 brzmi: ,Wszelkie
Istniejace obecnie przepisy i urzadzenia prawne, niezgodne
z postanowieniami konstytucji, beda najpdzniej do roku od
jej uchwalenia przedstawione ciatu ustawodawczemu dp
uzgodnienia z nig w drodze prawodawczej*.

Wymienienie urzadzen obok przepiséw trudno zrozumiec,-
bo chodzi o ustalenie stosunku konstytucji jako zbioru prze-
pisow do dawnych przepiséw. W rachube wchodzg nie urza-
dzenia jako takie, lecz przepisy ich dotyczace, wyraz ,,urza-
dzenia“ nalezy wiec skreslic. Znaczenie ustepu Il tego arty-
kutu polega na zachowaniu norm dawnych, sprzecznych z kon-
stytucja, az do czasu ich uzgodnienia z nig nawet wtedy, gdy
zastosowanie konstytucji nie wymaga przepisow wykonaw-
czych. Postanowienie to znosi ustep | art. 126 w stosunku
do przepisdw Kkonstytucji, niezgodnych z prawem dotych-
czasowem. Zasada ta siega niezmiernie daleko ze wzgledu na
to, ze prawie wszystkie przepisy konstytucji sg niezgodne
z prawem dotychczasowem tak, ze konstytucja, w razie przy-
jecia tej wykladni, mialaby charakter raczej teoretyczny.
Przepis art. 126 jest wprawdzie terminowy, lecz termin jego
jest zgota nieokres$lony. Uzgadnianie praw dawnych z no-
wemi moze trwa¢ wiele lat.

Wszelkie niezgodne z konstytucjg przepisy majg byc
przedstawione najp6zniej do roku ciatu ustawodawczemu.
Podmiot tego obowigzku nie jest wskazany w konstytucji,
trzeba wiec przyjac, ze obowigzek ten obcigza tych, ktérzy
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majg prawo inicjatywy ustawodawczej, t. j. rzad i sejm.
Spetnienie tego obowiagzku nie bylo wprawdzie niemozliwe,
lecz zupelnie nieprawdopodobne; przedstawienia projektow
uzgadniajacych nie nalezato oczekiwa¢ od sejmu, rzad zas,
pochtoniety pracg biezaca, nie mdgt tego zadania w tak krot-
kim czasie wypetni¢, bo jego przedmiotem byty wszystkie dzie-
dziny dziatalnosci panstwowej, ustawodawstwo, sgdownictwo,
przedewszystkiem za$ administracja, Kktorej urzadzenie wy-
magaC bedzie wielu lat pracy. Uchwalenie jednych projek-
tow jest warunkiem utozenia innych, np. rzad nie mégt przed-
stawi¢ ustaw szczegbtowych o samorzadzie wojewddzkim,
poki izby prawodawcze nie zdotaty sie upora¢ z urzadzeniem
samorzadu gminnego i powiatowego.

Obowigzek, przewidziany w art. 126, nie zostat spetnio-
ny, ani sejm, ani rzad nie wywigzat sie ze swego zadania,
przyja¢ wiec nalezy, ze ustep Il art. 126 stracit moc. Jest
rzecza wytaczona, aby zawieszenie mocy ustepu | tegoz arty-
kutu miato trwac az do czasu przedstawienia sejmowi wszyst-
kich projektéw uzgadniajgcych; nastepnie nie ulega watpli-
wosci, ze uzgodnienie jest zbedne, o ile przepis konstytucji
nadaje sie do natychmiastowego zastosowania.

Takie stanowisko zajeli wybitni przedstawiciele nauki,
opinje te popart sejm przez usta konwentu senjoréw, na
gruncie tego pogladu stoi sad najwyzszy, a odmiennie zapatru-
je sie na te sprawe tylko najwyzszy trybunat administracyj-
ny. Udowodnimy to Kkilku cytatami.

Prof. Jaworski o$wiadczyt, ze ustep Il art. 126 nie ma znaczenia
prawnego. (Panstwo praworzadne a reforma rolna, str. 29). Prof. Starzyn-
ski stwierdzit, ze uzgodnienie jest zbedne, o ile zastapienie dawnego prze-
pisu nowym nie jest potrzebne, a wiec, o ile norma konstytucji moze by¢
odrazu zastosowana. (Ustawy, ktére nie obowigzujg. Nr. 22 i 23 Gazety
Warszawskiej zr. 1922.) Pogladu tego broni tez prof. Komarnicki. (Polskie
Prawo Polityczne, str. 583.)

Po bezskutecznym uptywie okresu rocznego, przewi-
dzianego w art. 126, zebrat sie 17 marca 1922 r. konwent
senjorow sejmu, ktory o$wiadczyt, ze konstytucja jest ustawg
obowiazujaca; konwent rozwazyt memorjat grupy sedziéw
sadu najwyzszego, domagajacych sie wydania noweli, ktdra-
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by upowaznita sgdy do niestosowania ustaw, sprzecznych
z konstytucjg a wydanych przed jej wejsciem w zycie; kon-
went uznat nowelizacje konstytucji za zbyteczna.

Zgromadzenie ogolne sadu najwyzszego orzekto: ,Jesli
jednak idzie o przepis prawny, nie zawierajgcy nic innego,
jak tylko postanowienie sprzeczne z konstytucjg i nadajgce
sie nie do uzgodnienia, lecz tylko do bezposredniego odrzuce-
nia, innemi stowy jesli niema zadnej ani faktycznej, ani prawnej
przeszkody, by w danym przedmiocie konstytucyjny stan
prawny wszedt odrazu w zycie, to taki sprzeczny przepis od-
pada sam przez sie, jako uchylony wprost przez konstytucje*.
Dalej: ,,Poglad, uznajacy uchylenie z dniem i czerwca 1921
LIPSO iure" sprzecznych z konstytucjg postanowien, ktorych
innemi zastapi¢ niema potrzeby, przyja¢ nalezy za stuszny
z tego powodu, ze art. 126 konstytucji jako naczelng oglasza
zasade, ze konstytucja wchodzi w zycie w dniu ogtoszenia™.
(Orzeczenie z 16 lutego 1924 r. Nr. 69/24, Gazeta Sadowa
Warszawska Nr. 16/1924, str. 223 s.)1).

Natomiast najwyzszy trybunat administracyjny uwaza,
ze niedotrzymanie rocznego terminu artykutu 126 nie pozbawito
mocy przepiséw, niezgodnych z konstytucja. Trybunat méwi:
,»,DO0 ustaw dawniejszych, z konstytucjg niezupetnie zgod-
nych, ma zastosowanie przepis art. 126 ustep 2, ktdéry na-
kazuje przedstawienie takich ustaw w ciggu roku ciatu usta-
wodawczemu do uzgodnienia z konstytucjg w drodze prawo-
dawczej. Przepis ten, moéwigcy tylko o terminie przedsta-
wienia, a nie zawierajacy zadnego terminu dla ciata ustawo-
dawczego dla przeprowadzenia uzgodnienia, jest t. zw. lex
imperfecta, gdyz nie zawiera zadnych sankcyj prawnych
i zaniedbanie dotrzymania go, moze, jak to N. T. A juz
kilkakrotnie, a w szczeg6lnosci takze wwyroku z dnia 14 czerw-
ca 1923 1 rej. 346/22 wypowiedziat, mie¢ jedynie nastepstwa
na terenie parlamentarnym, a nie powoduje samo przez sie
niewaznosci nieuzgodnionej ustawy". (Wyrok z 14 stycznia
1924 r,, Zbior wyrokow N. T. A. 11, 29).

1) Opinje te popiera tez prof. Ehrlich P. 1925 (Kilka uwag o interpre-
tacji konstytucji).
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Rozwazajac te kwestje, najwyzszy trybunat administra-
cyjny miat oczywiscie na oku przedewszystkiem konsekwen-
cje swego pogladu w dziedzinie prawa administracyjnego,
dotknietego przez konstytucje w daleko szerszej mierze, anizeli
prawo cywilne i karne, ktérem sie zajmuje tak czesto sad naj-
wyzszy. W razie przyjecia jego pogladu, niepewno$é prawna
w dziedzinie prawa administracyjnego wzrostaby ogromnie,
niezliczone wladze administracyjne, powotane do stosowania
tego prawa, stanetyby wobec trudnego zadania, przerasta-
jacego nieraz ich sity a polegajgcego na czestem szukaniu od-
powiedzi na kwestje, jakie przepisy sg uchylone wskutek
wejscia w zycie konstytucji. Teza trybunatu administracyj-
nego utatwia wkadzom administracyjnym urzedowanie i uchy-
la skutki falszywego kroku ustawodawcy, lecz pozostajgc
W sprzecznosci z najwazniejszg ustawa panstwowa, jaka jest
konstytucja, oznacza wyrokowanie contra legem, uwazane
przez t. zw. wolng szkote prawa za dopuszczalne. .

VI. Art. 38 konstytucji. Artykut ten g
ze zadna ustawa nie moze sta¢ w sprzecznosci z konstytucja,
ani narusza¢ jej postanowien. Przepis ten jest konsekwencja
wyzszosci prawa konstytucyjnego nad prawem zwyktem, lecz
przyczyng tej wyzszosci nie jest tre$¢ prawa a tylko sposéb
jego stworzenia. Zmiana konstytucji jest utrudniona, lecz
w razie zachowania rygoréw, przewidzianych w art. 125
konstytucji, kazdy przepis ma moc prawa. Konstytucja nie
przewiduje materjalnych granic wiadzy ustawodawczej, jak
to czyni np. francuska ustawa konstytucyjna z 25 lutego
1875 r., ktorej art. 8 w redakcji noweli z 14 sierpnia 1884 r.
gosi, ze forma republikanska rzadu nie moze by¢ przedmio-
tem rewizji. Norme te nazwano suprakonstytucyjng, lecz nie-
stuszny jest poglad, ze takie normy zna réwniez prawo pol-
skie; autor tej tezy, dr. J. Makowski (Normy suprakonsty-
tucyjne, Drogi Polski 1924 str. 30 s.) zalicza do tych norm
postanowienia matego traktatu wersalskiego, ktére Polska
zobowiazata sie uzna¢ za prawa zasadnicze. Znaczenie tego
postanowienia wyjasnitem na innem miejscu, gdzie stwierdzi-
fem, ze wobec odmiennosSci przepisbw o zmianie traktatu
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z jednej strony, konstytucji z drugiej, przeksztatcenie prze-
pisbw umownych na konstytucyjne nie jest mozliwe (System
prawa miedzynarodowego 1923 str. 117).

Art. 38 konstytucji stoi na strazy zachowania artykutu
125 o zmianie konstytucji i dlatego nie moze mieé¢ zastoso-
wania do ustaw, wydanych przed wejsciem w zycie konsty-
tucji, gdy art. 125 jeszcze nie bylo. Najwyzszy trybunat
administracyjny we wspomnianym wyroku stwierdza stu-
sznie, ze ,art. 38 nie zawiera w sobie uchylenia wszystkich
przepiséw z konstytucjg niezgodnych"”, lecz watpliwosci budzi
oSwiadczenie tego trybunatu, ze artykut 38 odnosi sie
»W pierwszym rzedzie do ustaw, wydanych po ogtoszeniu
konstytucji*. Niezrozumiale sg wyrazy ,,w pierwszym rze-
dzie*, gdyz art. 38 nie dotyczy okresu przedkonstytucyj-
nego, a obowiazuje bez zastrzezeri wzgledem ustaw pozniej-
szych.

4 W razie pogwalcenia artykutu 125, ustawa, nalezycie
ogtoszona, miataby moc az do jej zniesienia i musiataby byc
stosowana przez sady, ktore nie majg prawa badania waz-
nosci ustaw nalezycie ogtoszonych (a. 81 konstytucji). Prawo
to przystuguje im natomiast, o ile chodzi o ustawe z ery przed-
konstytucyjnej; takiej ustawy nie wolno im zastosowac, o ile
jest ona niezgodna z konstytucjg, chyba ze potrzebne jest
uzgodnienie prawa dawnego z nowem (zob. wyzej).

Przeciw racjonalnosci art. 38 w zwigzku z art. 81 kom
stytucji podniosty sie gtosy w teorji i praktyce; szereg argu-
mentéw przedstawit prof. W. Makowski (Moc ustawy kon-
stytucyjnej G. 1925, Nr. 27 s.), do pogladu jego przylaczyt sie
marszatek senatu Wojciech Trampczynski (R. 1925 str. 1235),
ktory o$wiadczyt: ustawa, ktéra zawiera przepisy z konsty-
tucjg sprzeczne, jest wazna, lecz jesli sad staje przed przepi-
sami dwoch waznych zresztg ustaw, ktdre sg miedzy sobg
sprzeczne, musi dac pierwszenstwo przepisowi konstytucji
przed sprzecznem z nim postanowieniem ustawy zwyklej;
podobnie p. A Chrzagszczewski glosi, ze sad ma prawo i obo-
wigzek niezastosowania antykonstytucyjnej ustawy (Drogi
Polski, 1922 str. 631).

Polskie prawo parfstwowe. 4



Jednakze jest rzeczg watpliwg, czy przyjecie tego pogladu
wzmocnitoby moc konstytucji. Prawo badania konstytucyj-
nosci ustaw miatyby wszystkie sady, a wiec takze sady po-
koju, obsadzone nieraz przez laikdw. Marszatek Trampczynski
stusznie wywodzi, ze sprawa zgodno$ci ustaw z konstytucja
wymaga nieraz rozpoznania zawitych kwestyj prawnych i dla-
tego nie moze naleze¢ do kompetencji ani marszatkéw izb
ustawodawczych, ani prezydenta Rzplitej, lecz czy wszyst-
kie sady polskie maja wystarczajace wtej sprawie kwalifikacje ?

Do zagadnienia tego powrGcimy jeszcze nizej w § 27.

VIL Ustawag przechodnia. W rozdziale VII
konstytucji o postanowieniach przejSciowych sejm zapomniat
uregulowac sprawe objecia wiadzy przez prezydenta i izby
prawodawcze. Wedtug matej konstytucji z 20 lutego 1919 r.
naczelnik panstwa miat sprawowaé swoje funkcje az do
uchwalenia przepiséw konstytucji o0 organizacji naczelnych
wiadz w panstwie polskiem (zob. wyzej 1, 209). Uchwata ta
zapadta 17 marca 1921 r., w tym dniu zakonczyta sie wedtug
prawa wiadza naczelnika panstwa, lecz wobec tego, ze wybory
do sejmu i senatu nie odbyly sie jeszcze, nawet nie byto prze-
pisdw o nich, bo ordynacja wyborcza ma date 28 lipca 1922 r.,
zebranie sie zgromadzenia narodowego w celu wyboru prezy-
denta nie byto mozliwe. Naczelnik pafnstwa wykonywat nadal
swoje funkcje na zasadzie matej konstytucji, ktora stracita
moc z chwilg uchwalenia konstytucji marcowej. Powstat
w ten sposob t. zw. stan ex lex, zawiniony przez wadliwg re-
dakcje matej konstytucji oraz postanowien przechodnich
konstytucji marcowej. Stan bezprawia zakonczyt sie dopiero
z chwilg wej$cia w zycie ustawy przechodnig z 18 maja r02r r.
poz. 268, ktora zaczela obowigzywaé tacznie z konstytucja
w dniu ogloszenia, t. j. 1 czerwca 1921 r. Tak p6zne oglosze-
nie konstytucji bylo wywotane potrzebg uchwalenia prze-
pisdw przechodnich. Wejscie w zycie ustawy przechodniej
ulegalizowato akty, podjete na podstawie matej konstytucji
w okresie, gdy nie miata mocy.

Ustawa przechodnia przedtuzyta moc malej konstytuciji,
ktéra byta wygasta 17 marca 1921 r., lecz nie zachowata catej
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jej tresci, a tylko niektére postanowienia. Jednakze mysl ta
znalazta niedoktadny wyraz w ustawie, o czem przekona nas
kilka uwag o jej tresci. Art. i glosit: ,,Sejm ustawodawczy
sprawuje swg wihadze w dotychczasowym zakresie do chwili
ukonstytuowania sie wiadzy ustawodawczej na zasadach
ustawy konstytucyjnej z dnia 17 marca 1921 r. i rozwigzuje
sie w tym dniu z mocy samego prawa“. Sejm miat sprawowac
wladze w dotychczasowym zakresie, t. j. wedtug przepisow
matej konstytucji, dotyczacych wiadzy sejmu. Wiadza sejmu
miata trwac¢ az do chwili ukonstytuowania sie nowej witadzy
ustawodaweczej, t. j. sejmu i senatu; ukonstytuowanie sie tych
ciat nalezato uwazac za ukoniczone z chwilg wyboru prezydjow,
a wiec marszatka, jego zastepcow i sekretarzy izb. Wybory
te kladty kres istnieniu pierwszego sejmu, lecz ostatnie po-
siedzenie tego sejmu odbyto sie 27 listopada 1922 r., dnia na-
stepnego zebrat sie nowy sejm i senat, a ze ukonstytuowanie
sie izb nie odbylo sie natychmiast, pod wzgledem prawnym
dawny sejm istniat nadal, cho¢ formalnie swojg dziatalno$¢
juz byt zakonczyt.

Nauka i praktyka omawiata kwestje, czy pierwszy sejm
miat prawo poprawienia konstytucji, ktdrg sam byt uchwalit.
Na to pytanie nalezy da¢ odpowiedZ twierdzaca, czemu nie-
stusznie zaprzeczono. Inna konkluzja bytaby usprawiedli-
wiona, gdyby sejm otrzymat byt tylko mandat utozenia kon-
stytucji, lecz kompetencje jego byly szersze i przez ustawe
przechodnig utrzymane. Wznowienie obrad nad konstytucijg
byto politycznie niewskazane, nawet niebezpieczne, prawna
przeszkoda jednak nie istniata. Sejm ze swoich uprawnien nie
skorzystat, uchwalit tylko sprostowanie 2 artykutow konsty-
tucji: 66 i 72 (uchwata sejmu z 26 wrzesnia 1922 r. poz. 935).

Przedtuzenie wiadzy sejmu przez ustawe przechodnig
oznaczato przedtuzenie mandatu postow, ktérzy, kandydujgc
do nowych izb prawodawczych, korzystali dzieki temu z nie-
zmiernie daleko siegajagcych imunitetbw na mocy ustawy
z 8 kwietnia 1919 r.

Art. 2 ustawy przechodniej gtosit, ze prawa i obowigzki
obecnego naczelnika panstwa, okreslone matg konstytucja,

4%



trwac beda do chwili objecia urzedu przez nowego prezydenta
Rzplitej. Przepis ten przedtuzyt te czeS¢ malej konstytucii,
ktéra dotyczyta naczelnika panstwa. Wybory prezydenta
odbyty sie 9 grudnia 1922 r., objecie wladzy przez elekta
miato miejsce 14 grudnia, o czem spisano protokot, ogtoszony
w Dzienniku Ustaw poz. 1007.

Ustawa przechodnia zawierata przepisy o wybraniu nowych
izb prawodawczych i o wyborze prezydenta.

VIIl. Przestrzeganie prawa konstytu-
cyjnego. Praktyka konstytucyjna Polski, badana pilnie
zagranicg, wywotata caty szereg opinij, niezawsze dla nas po-
chlebnych. Cechg istotng tej praktyki, zdaniem niektdrych
autorow, jest state nawotywanie do poszanowania prawa przy
Jednoczesnem odchylaniu sie od jego przepisow. Fakt roz-
bieznoSci prawa i zycia konstytucyjnego jest niewatpliwy.
Z punktu widzenia ogdlnego przyczyna tego zjawiska moze
by¢ badzZ to anarchja duchowa jednostek, badz to brak zdol-
nosci kodyfikacyjnych u twdrcow prawa.

Analiza dziejow naszego prawa konstytucyjnego $wiad-
czy, ze'stanowisko praktyki jest nieraz do$¢ swobodne nie-
tylko wobec przepisow wadliwych, lecz takze tych, ktorych
wykonanie nie nastrecza zadnych trudnosci. Rzecz oczy-
wista, ze ten sposéb postepowania, w ktdrem przejawia sie
bagatelizowanie najwyzszych praw panstwowych, wymaga
naprawy w mysl hasta, ze zte prawo nalezy zmieni¢, a dobre
wykona¢. Zajecie innego stanowiska w tej sprawie bytoby
zamachem na idee praworzadnosci i oznaczatoby igranie
z .ogniem, ktérego ptomienie mogtyby objaé gmach pan-
stwowy.

Wskazatem juz na to, ze wykonanie matej konstytucji nie
byto mozliwe, lecz praktyka, zamiast jg zmieni¢, stosowata
zasady samozwaricze, przez nikogo nie uchwalone (zob. wyzej
t. I, str. 208 i 209). Gdyby chciapo opisa¢ wszystkie wypadki
pogwalcenia praw konstytucyjnych, trzebaby napisa¢ od-
dzielne studjum, ktérem objacby nalezato takze niezliczong
wprost iloS¢ pogwatcen ustaw i zwlaszcza rozporzadzen. Przy-
szto$¢ dopiero okaze, czy te cechy polskiego zycia prawnego
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maja charakter trwaty, czy tez byty wywotane tylko przez nie-
zwykle trudne warunki, w jakich nalezato organizowaé po-
$piesznie ojczyzne. Stabos¢ przepisow pisanych, gdyby oka-
zala sie trwala, Swiadczytaby, ze polskie poczucie prawa nie
znosi kajdan norm nieztomnych i uwaza prawo pisane raczej
za zbior wskazowek, ktorych moc sie konczy, gdy tego wymaga
interes publiczny.

Przytoczymy kilka odchylen od prawa konstytucyjnego.
Mata konstytucja miata mie¢ moc do 17 marca 1921 r., lecz
naczelne wiadze uwazaly jg za obowigzujacg i po tym terminie,
cho¢ zaden akt prawodawczy tego pogladu nie usprawiedli-
wiat.

Wedlug ustawy z 27 lipca 1922 r. poz. 596, zawierajgcej
regulamin zgromadzenia narodowego, przewodniczacy zgro-
madzenia zawiadamia o terminie jego zwotania cztonkoéw
zgromadzenia na pisSmie przynajmniej na tydzien przedtem.
Okres tygodniowy powinien dzieli¢ zawiadomienie od zgro-
madzenia; zasade te podajemy narazie w formie tak ogdlni-
kowej, aby stwierdzié, ze nawet w tej postaci praktyka jej nie
uszanowata. Dnia 16 grudnia 1922 r. zmart pierwszy prezy-
dent i juz 20 grudnia wybrano nowego prezydenta, co wywo-
fato uwage, ze nawet najwyzszego dygnitarza panstwa nie
umiemy wybra¢ zgodnie z prawem, przez nas samych stwo-
rzonem. Poczatek okresu tygodniowego jest okreslony nie-
doktadnie, bo niewiadomo, czy termin ten biegnie od wystania"
zawiadomienia, czy tez od jego doreczenia. Chcac w catosci
uczyni¢ zados¢Ustawie, nalezatoby wysta¢ zawiadomienie
tak, aby kazdy poset i senator mogt je otrzymaé tydzien przed
zebraniem sie zgromadzenia. Za taka wykladnia przema-
wiajg wyrazy ,,przynajmniej na tydzien przedtem* oraz do-
niostos¢ wyboru glowy panstwa.

Konstytucja marcowa naktada na prezydenta obowigzek
odraczania i zamykania sejmu i senatu, lecz od 28 listopada
1922 r. do 2 pazdziernika 1926 r. tej zasady nie zastosowano.
NiezawistoS¢ sedziowska porecza art. 77 konstytucji, ktory
glosi, ze sedziowie sgw sprawowaniu swego urzedu sedziow-
skiego niezawisli i podlegajg tylko ustawom. Mimo to sie
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zdarzyto, ze minister sprawiedliwosci wezwat przewodnicza-
cego kompletu sedziowskiego i czynit mu wyrzuty z powodu
wydanej przez sad decyzji, niemitej dla stronnictwa, przez
ministra popieranego. Wydarzenie to bylo echem ery przed-
konstytucyjnej, w ktorej zasady niezawistosci sedziowskiej
nie bylo.

Art. 124 konstytucji pozwala na wprowadzenie stanu
wyjatkowego w czasie pokoju, lecz zastosowanie tej zasady
wymaga wydania przepisow wykonawczych, jak wyrazZnie
glosi konstytucja i jak wynika tez z fragmentarycznégo cha-
rakteru tego postanowienia. Wydanie przepiséw wykonaw-
czych konstytucja zastrzegta wyraznie ustawodawcy, lecz
mimo to po $mierci pierwszego prezydenta rada ministrow
rozporzadzeniem z 16 grudnia 1922 r. poz. 1010 wprowadzita
stan wyjatkowy na obszarze miasta Warszawy, wydajac
jednocze$nie przepisy wykonawcze wbrew wyraznemu po-
stanowieniu konstytucji (zob. wyzej 1, 164).

Praktyka ta sie utrzymata. Drugi raz wprowadzono stan
wyjatkowy rozporzadzeniem rady ministrow z 12 maja 1926 r.,
poz. 281, unikajac jednakze nazwy stanu wyjatkowego i mo-
wigc 0 zawieszeniu praw obywatelskich na mocy art. 124
konstytucji, przez co nie zmienit sie fakt zastosowania tego
artykutu przed wydaniem ustawy wykonawczej. Rozporzg-
dzenie glosi: na obszarze m. Warszawy, wojewddztw warszaw”
skiego i wilenskiego oraz powiatow siedleckiego i fukowskiego
zawiesza sie prawa obywatelskie: wolnosci osobistej, niety-
kalno$ci mieszkania, wolnosci prasy, tajemnicy korespondencji,
prawa koalicji, zgromadzania sie i zawigzywania stowarzyszen.
SzczegGtowe rozporzadzenia wykonawcze, okresSlajace gra-
nice uprawnien wiasciwych wtadz, miat wydaé minister spraw
wewnetrznych w porozumieniu z odpowiednimi ministrami.
Rozporzadzenie to miato wejs¢ w zycie w dniu ogtoszenia;
rozporzadzenie ogtoszono w Nr. 46 Dziennika Ustaw z 12 maja
1926 r., ktory tylko to rozporzadzenie zawiera, lecz wskutek
wypadkow majowych numer ten rozestano dopiero #acznie
z Nr. 49 Dziennika Ustaw z 18 maja, zawierajgcym zniesie-
nie poprzedniego rozporzadzenia przez rozporzadzenie rady



ministrow z 16 maja, ktore weszto w zycie w dniu ogtoszenia,
t. j. 18 maja.

Stan wyjatkowy trwat od 12 do 18 maja, lecz rozpo-
rzadzen wykonawczych w Dzienniku Ustaw nie ogtoszono.
Stan wyjatkowy wprowadzit rzad Witosa w celu uSmierze-
nia akcji marszatka Pitsudskiego, lecz ze stanu wyjatkowego
skorzystat rzad nastepny, internujgc osoby cywilne i wojsko-
we oraz sprawujgc cenzure prewencyjng nad prasa; 14 maja.
prezydent Wojciechowski tgcznie z rzagdem Witosa ustapit,
a dnia nastepnego marszatek sejmu, w charakterze zastepcy
prezydenta, mianowat nowg rade ministrow, do ktérej wszedt
tez marszatek Pitsudski.

Trzeci raz zastosowano art. 124 rozporzgdzeniem rady
ministrdw z 2 czerwca 1926 r. 0 zawieszeniu praw obywatel-
skich, ogtoszonem w Nr. 54 Dziennika Ustaw z dnia nastep-
nego. Rozporzadzenie to glosi: na obszarze wojewodztw
poznanskiego i pomorskiego zawiesza sie prawa obywatelskie,
w art. 124 konstytucji wskazane. Wydanie przepisow wy-
konawczych rozporzadzenie powierzyto ministrowi spraw
wewnetrznych, ktory skorzystat ze swych uprawnien w sto-
sunku do wojewddztwa pomorskiego (rozporzadzenie z 2 czerw-
ca 1926 r., poz. 321).

Rada ministrow wspomnianem rozporzadzeniem zawie-
sita prawa obywatelskie na czas nieokreslony, cho¢ konsty-
tucja pozwala tylko na czasowe zawieszenie tych praw; po-
dobnie minister spraw wewnetrznych zawiesit prawa obywa-
telskie na Pomorzu az do odwotania. Rozporzadzenie
z 12 maja 1926 zawiesito réwniez prawa obywatelskie bez-
terminowo.

Zarzgdzenie stanu wyjgtkowego rzad powinien byt na-
tychmiast przedstawi¢ sejmowi do zatwierdzenia (art. 124
konstytucji), lecz tego nie uczynit, a sejm sie sprawg nie zajat.

Rzad znidst stan wyjatkowy rozporzadzeniem z 16 czerwca
1926 r., ktdre weszto w zycie dnia nastepnego (Dz. U. Nr. 59
z 17 czerwca 1926, poz. 344).

Art. 96 konstytucji gtosi, ze obywatelowi polskiemu nie
wolno przyjmowac bez zezwolenia prezydenta Rzplitej ty-
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tutdw cudzoziemskich.Pogwatceniem tego przepisu jest art. 13-7
nieszczesliwa trzynastka! — ustawy z 11 listopada 1924 r.,
poz. 944 o organizacji konsulatéw; artykut ten uzaleznia przy-
jecie obcego tytutu honorowego od zgody ministra spraw za-
granicznych, cho¢ konstytucja zada zezwolenia prezydenta.

Rzady prawa pisanego sg tylko mozliwe, o ile utrwali sie
przekonanie, ze tamanie norm podwaza ich autorytet i dziata
zabojczo, demoralizujgc spoteczenstwo, ktore nie bedzie
skfonne do przestrzegania przepisow, gwatconych przez na-
,czelne organy panstwowe.

IX. Literatura. Oprdcz publikacyj, wskazanych wyzej w § 3
i wymienionych w niniejszym paragrafie, posiadamy wielka ilo$¢ prac,
dotyczacych naszego prawa konstytucyjnego. Nie mogac przytoczyé
wszystkich, wspomnimy o niektorych.

O naprawe Rzeczypospolitej 1922 (zbior prac réznych autoréw). —
Nasza Konstytucja 1922 (cykl odczytdw, wygtoszonych przewaznie przez
profesoréw krakowskich). — Dubanowicz, O dobrg konstytucje 1919,
oraz Rewizja konstytucji 1926. — Komarnicki, Idea panstwa w naszym
ustroju konstytucyjnym, G. 1924, Nr. 11 s. — Peretiatkowicz, Konsty-
tucja Rzeczypospolitej Polskiej i wazniejsze ustawy polityczne i admini-
stracyjne 31924, Uzupetnienie 1925 (teksty). — Rostworowski, Wytyczne
konstytucji polskiej 1919 (odczyt) oraz Budowa wiadzy rzadowej i wyko-
nawczej 1919 (odczyt). — Starzyniski, Projekty konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej 1920, Konstytucja panstwa polskiego 1921, Konstytucja
Rzeczypospolitej, P. 1921, Kilka uwag o konstytucji Rzeczypospolitej,
R. 1921, Btedne teksty wydan konstytucji polskiej, P. 1921, Powojenny
ustréj panstw europejskich. Przeglad Wspo6tczesny 1924 i oddzielnie
wyd. I, 1926. — Chrzaszczewski, Co nam data konstytucja z d. 17 marca
1921 ? (Drogi Polski I, Nr. 10, 1922).

Rozdziat V: Formy Panstwa (§ 21).

l. Pojecie formy. Przez zagadnienie formy pan-
stwa rozumiemy kwestje, kto w panstwie panuje. Panowac
moze jedna osoba lub wiecej os6b, stanowigcych mniejszos¢
lub wiekszo$¢ obywateli, panuje za$ ten, w czyich rekach
skupiona jest wiadza, paistwowa, » tegowymka, ze panstwo
moze mie¢ panujacego jedno-osobowego lub wieie-osobowego;
pierwsze panstwo nazywamy monarchjg, drugie — arysto-
kracja, gdy panuje mniejszo$¢, za$ demokracja czyli republi-
ka, gdy panuje wigkszo$¢. Istniejg trzy formy panstwowe:
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monarchja, arystokracja i republika. Parnstwa wspdlczesne 3
sg albo monarchjg, albo republika, gdyz arystokracji, ktéra
dawniej nieraz stuzyta panstwom, nie spostrzegamy.

. Teorja Arystotelesa. Arystoteles dzieli
formy panstwowe na prawidtowe i zwyrodniate; celem pierw-
szych jest dobro powszechne, drugich — dobro panujacych;
pierwsze, moznaby powiedzie¢, majg charakter altruistyczny,
drugie — egoistyczny. Arystoteles, ktory jest tworcg troj-
podziatu form panstwowych, odrdznia a) krolestwo, ktére-y '
nazywamy monarchia, b) arystokracje, ) politie, przez innych
autoréw demokracjg lub republikg zwang; w monarchji pa-
nuje jeden, w arystokracji — grupa najlepszych, w demo-
kracji — wiekszo$¢ obywateli. Monarchia, arystokracja i de- o
mokracja, to prawidtowe formy panstwowe, ktérym autor
grecki przeciwstawia tyranie czyli despotje, oligarchie i de-
mokracje, przez innych autorow ochlokracjg nazwang, jako
formy zwyrodniate. Tyranja oznacza samolubne panowanie f
jednego, oligarchja — samolubne panowanie bogatych,
ochlokracja — rzady mottochu.

O teorji Arystotelesa napisano od 23 wiekéw bardzo duzo; -
w zwigzku z opinjami genjalnego uczonego greckiego po-
wstata odrebna literatura, poswiecona badaniu form pan-
stwowych, lecz mimo tak wielkich wysitkdw nauka nie zdo-
fata wyj$¢ poza konstrukcje tego mysliciela. Posiadamy
wprawdzie liczne teorje, ktore staraty sie w inny sposéb ani-
zeli Arystoteles ujgé zagadnienie form panstwowych, lecz po-
mijajac szereg pomystow dziwnych lub nawet dziwacznych, «
trzeba stwierdzi¢, ze powazne doktryny sg prawie wytgcznie
parafrazag lub probg przeksztatcenia formutek arystotele-K;
sowskich. W nauce uzasadniano potrzebe uznania form zrdz-
niczkowanych, moéwiono o formach ustroju i formach rzadu,
przyjmowano wiecej lub mniej form, anizeli Arystoteles, sta- -
rano sie, wzorem jego, kryterja formalne kumulowa¢ z ma-""
terjalnemi, lub uwazano za szczegdlnie wazne te ostatnie, jak -
np. Montesquieu, ktory wywodzit, ze zasadg monarchji jest 3
honor, arystokracji — umiarkowanie, demokracji — cnota, "
za$ despotji —trwoga. Poglady takie nie wytrzymaly jednak ;

|
1
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ognia krytyki, zwiaszcza Monteskjuszowi zarzucano, ze jego
zasady sg potrzebne kazdemu panstwu; honor, umiarkowanie,
cnota i trwoga sg zasadami istotnemi tak monarchji, jak re-
publiki.

Rezultaty nauki o formach panstwowych dadza sie
streScic w nastepujacych tezach: i) Trojpodziat Arystote-
lesa utrzymat sie, odroznia¢ nalezy trzy rodzaje panstwa: mo-
narchjg, arystokracie TrepuDlike. 2) Kryterjum podziatowem 1
lest skupienie wkadzy panstwowej : wtadza ta moze by¢ skupiona *
w rekach jednej osoby (monarchja), grupy obywateli (ary-
stokracja) lub ich wiekszosci (republika). 3) Prawa ustro- j
jowe znajg wiele form posrednich, zdarza sie, ze panstwo nie |
jest ani monarchja, ani republikg w czystej formie, lecz za-
wiera elementy kazdej z tych form. Formy mieszane wywo-
faty najwiecej sporow w nauce. Monarchjg w czystej formie
jest tylko monarchja absolutna, za$ monarchja konstytu-
cyjna moze stanowi¢ typ posredni pomiedzy monarchjg i re-
publika. 4) Przyczyng wielu sporéw jest badz to kumu- 1
acja kryterjow podziatowych, badz to zmiana kryterjow; zwo-
lennikiem kumulacji byt juz Arystoteles, ktory postugiwat sie
pojeciami panowania i interesu, a w $lad za nim podazyta cata
plejada autoréw. Znaczenie prawnicze ma tylko kryterjum
panowania; przyjecie innego kryterjum lub tez kryterjum nie-
prawniczego, faktycznego, prowadzi oczywiscie do odmien-
nych konkluzyj.

Il. Trzy formy panstwowe. W monarchji i
absolutnej cata wiadza panstwowa jest skupiona w rekach I
monarchy, ktdry jest Zzrodtem wszelkich wkadz. W monarchji *
konstytucyjnej moze obowigzywaé ten sam poglad, o czem
Swiadczy konstytucja francuska z 4 czerwca 1814 r., ktéra
glosi, ze cala wiadza panstwowa spoczywa w rekach krola,
ktéry z wiasnej woli dopuszcza ludnos$¢ do jej wykonywania.
Znaczenie prawnicze tej zasady polega na stworzeniu domnie-
mania prawnego na rzecz monarchy; w razie braku wyraz-
nych postanowien, domniemanie przemawia na rzecz upraw-
nieAn monarchy (zob. wyzej 1, 172). Pominiecie tej kwestji
w wielu konstytucjach monarchicznych wywotato spér co do-



centrum wiadzy panstwowej; wielu uczonych niemieckich
bronito zasady, ze mimo wprowadzenia ustroju konstytucyj-
nego monarcha zachowat w swoich rekach petnie wiadzy pan-
stwowej. Stosownie do tego punktu wyjscia, obranego aprjo-
rystycznie, ttumaczono przepisy konstytucji, np. art. 62 kon-
stytucji pruskiej z 31 stycznia 1850 r., ktory glosit, ze wiadze
ustawodawczg wykonywa krol tgcznie z obu izbami; autoro-
wie wywodzili, ze wiadza ustawodawcza nie przystuguje
izbom, lecz ze majg one tylko udziat w jej wykonywaniu.
W zwigzku z temi poglagdami pozostaje teorja. Labanda, ze
ustawodawstwem iest..sankcjg, monarsza,., zaS uchwaty prawo-
dawcze parlamentu sg tylko ustaleniem tresci ustawy, o czem
bedzie jeszcze mowa w uwagach o ustawodawstwie.
Konstrukcje takie nie sg mozliwe, gdy konstytucja wy-
raznie uswieci zasade demokratyczng, jak konstytucja bel-
gijska z 1831 r. postanowieniem, ze wszelkie wiadze pochodzg
od narodu; wiadza panstwa belgijskiego jest skupiona w re-
kach narodu belgijskiego, domniemanie prawne przemawia ng
korzy$¢ jego uprawnien. Poniewaz jednakze nardd belgij-
ski nie moze bezposrednio wykonywaé wiadzy, powstaje
kwestja, kto moze z domniemania korzysta¢. Tym czynnikiem
moze by¢ tylko ustawodawca, lecz ustawodawstwo nalezy do
kompetencji parlamentu i krola, posiadajgcego veto abso-
lutne: bez zgody kréla niema ustawy. Na powotanie kréla
nardd nie posiada wptywu, poki trwa dynastja, z wyboréw
wychodzi parlament, stanowisko panujgcego w Belgji jest
wiec inne, anizeli w monarchji absolutnej lub tez monarchiji
konstytucyjnej, opartej na zasadzie monarchicznej. Mo-
narchja belgijska jest typem po$rednim pomiedzy monarchja
i republika. Z dwdch rodzajéw monarchji: jednej opartej na
zasadzie monarchicznej, drugiej uznajgcej zasade demokra-
tyczng, tylko pierwszy rodzaj przedstawia typ czysty.
Rodzajem monarchji jest teokracja, przez ktérg autoro-
wie rozumiejg panowanie Boga. Teokracja byto panstwo zy-
dowskie, za ktérego krdla, wedtug biblji, uwazano Boga;
Bog byt wiadcg najwyzszym, do niego nalezata ziemia, ktdrg
otrzymywaty rodziny na prawach uzytkowania wzamian
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za obowigzek skfadania dziesigtej czesci ptodow i inwenta-
rza w arce przymierza na utrzymanie duchowienstwa. Bdg
wydawat ustawy, ktére Mojzesz ogtaszat ludowi. Na zyczenie
narodu, ktory pragnat krdla, Bég ztozyt whadze i pocieszat
sedziego Samuela stowami: ustuchaj woli ludu, bo nie ciebie,
lecz mnie odrzucit, abym juz nie byt jego krélem. — Koran
nazywa suttana namiestnikiem i lennikiem Boga.

Wiadze boskg moze wykonywaé jedna osoba lub tez
0s6b wiele. ldee teokratyczne przetrwaly az do naszych
czasbw, w ktorych monarchowie uzywali tytutu: z bozej
faski — von Gottes Gnaden etc.

Demokracja czyli republika, ktéra oznacza skupienie
wihadzy w rekach narodu, moze byé bezposrednig lub po-
$rednig,, W republice bezposredniej zgromadzenie obywa-
teli wykonywa wiadze, w republice posredniej czyni to ich
reprezentacja w postaci parlamentu. Zdarza sie, ze zgro-
madzenie obywateli sprawuje ustawodawstwo, sgdownictwo
i administracje, jak to juz mialo miejsce w wielu republi-
kach starogreckich, np. atefiskiej, i powtarza sie w republi-
kach posrednich, w ktérych nie przyjeta sie zasada podziatu
wihadz lub nie obowigzuje bezwzglednie (zob. rozdziat VI
0 funkcjach panstwa). Forma republiki bezposredniej jest
tylko dostepna dla drobnoustrojow panstwowych; nie-
mozno$¢ zwotania na zgromadzenie wielkiej liczby obywa-
teli zniewolita parstwa do przyjecia ustroju posredniego,
lecz prady demokratyczne przyczynity sie do wytworzenia
sie lub utrwalenia cech republiki bezposredniej. W ten spo-
sob powstat typ posredni pomiedzy republikg bezposrednig
1 posrednig, typ ten nazwano republikg posrednig z bezpo-
$rednim udziatem ludnosci w rzadach. Ten udziat moze po-
lega¢ na wyborze prezydenta panstwa; wybory sg bezpo-
Srednie w Rzeszy niemieckiej, posrednie w Stanach Zjedno-
czonych Ameryki, gdzie obywatele wybierajg elektoréw, ci
za$§ — prezydenta. Obywatele moga mie¢ tez udziat w usta-
wodawstwie w postaci inicjatywy ustawodawczej, referen-
dum i veta. Wedtug konstytucji niemieckiej z ii sierpnia
1919 r. dziesigta cze$¢ uprawnionych do gltosowania obywa-



teli moze zazadaC przedstawienia parlamentowi projektu
ustawy (a. 73)- Przez referendum rozumiat.plebiscyt czyli
gtosowanie ludnosci nad projektem ustawy; referendum
"moze by¢ obowiazkowe lub fakultatywne stosownie do tego,
czy uchwalenie ustawy wymaga lub tylko dopuszcza apro-
bate obywateli. Referendum zna tez konstytucja szwajcar-
ska z r. 1874, ktora gtosi, ze ustawy zwigzkowe oraz ogolnie
obowiazujace uchwaty zwigzku, ktore nie sg pilne, maja by¢
przedstawione ludnosci do przyjecia lub odrzucenia, skoro
30.000 uprawnionych do gtosowania obywateli szwajcar-
skich lub osiem kantonéw tego zazada (a. 89). Poprawka
z r. 1921 rozciagneta zasade referendum na umowy miedzy-
narodowe, zawarte na czas nieokreslony lub wiecej niz 15 lat. -
PrzfiZ-.yeto rozumie si¢ sprzeciw, uchwalony,przez obywateli
przeciw n»wpj ustawie: w razie referendum moga gtosowac
WSszyscy uprawnieni, w razie veta gtosujg przeciwnicy ustawy;
gdy zwycieza, odbywa sie jeszcze referendum.

Doswiadczenie szwajcarskie nie przemawia na korzys¢
instytucji referendum; obywatele nieraz odrzucali najpo-
zyteczniejsze reformy, jak projekt ustawy o przymusowem
ubezpieczeniu socjalnem na wypadek choroby; trzeba byto
wielkich wysitkow, podejmowanych przez szereg lat, aby
sktoni¢ ludnos¢ do poparcia ustawy, zmierzajacej do popra-
wy bytu pracownikéw. Nieraz gtosowanie dotyczyto spraw,
ktorych olbrzymia wigkszos¢ obywateli nie rozumiata, lecz
byty tez wypadki, w ktoérych wynik plebiscytu byt zgodny
z dobrem publicznem. Z obfitej literatury, poswieconej
temu zagadnieniu, cytujemy: Esmein, Eléments de droit
constitutionnel6 1, 439 s.; Curti, Geschichte der schweizeri-
schen Volksgesetzgebung 2 1885; Signorei, Etude de législa-
tion comparée sur le referendum Iégislatif etc. 1896; Rit-
tinghausen, Die direkte Gesetzgebung durch das Volk 51893;
Flier, Het referendum 1909.

Arystokracjg we wiasciwem znaczeniu tego wyrazu ozna-
cza panowanie nielicznej mmv najlepszych obywateli (ary-
stokracja od greckiego hoj aristoj = najlepsi); w znaczeniu
zwyktem rozumie sie przez nig rzady obywateli, wyrdznia-
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jacych sie od gminu. Skiad grupy rzadzacych moze by¢
rézny, moze obejmowac starszyzne ludnosci (arystokracja
starszyzny) lub dowddcow wojskowych (arystokracja woj-
skowa) lub wyzsze duchowienstwo (arystokracja klerykalna)
lub ludzi najzamozniejszych (plutokracja). O przynaleznosci
do kofa rzadzacych moga tez rozstrzyga¢ czynniki rozne, jak
wiek dla jednych, wysoki urzad dla drugich, zastugi dla trze-
cich, majatek dla czwartych i t. d.

Od arystokracji w znaczeniu formy panstwa odrozni¢
nalezy arystokracje jako klase spoteczng, o ktorej juz byla
mowa (wyzej |, 56).

IV. Rozpowszechnienie form. Nauka starata
sie obliczy¢ rozpowszechnienie form. Aczkolwiek te liczby s3
niedoktadne, warto je poznaé. Monarchia absolutna przewazaj
bezwzglednie u ludéw nieoSwieconych, z ktérych 750 miljo-
noéw jej ulega, reszta w liczbie 50 miljonéw ma przewaznie
ustréj demokratyczny. W rodzinie narodéw o$wieconych\
spostrzegamy tylko monarchie, konstytucyjna i republike"!
Z 440 miljonéw tych narodéw 170 miljonéw posiada ustrdj
republikanski z prezydentem na czele, reszta w liczbie 270
miljonéw zyje w formie monarchji ograniczonej, a z nich
znowu wigkszo$¢, t. j. 170 miljondéw hotduje zasadzie demo-
kratycznej, uwazajac naréd, nie za$ monarche za centrum
wiadzy. W kolonjach panstw kulturalnych, w ktérych zyje
okoto 435 miljonéw ludzi, przewaza ustr6j monarchji abso-
lutnej. Z tych liczb wynika, ze mniej wiecej dwie trzecie
ludzkosci podlegaja monarchom absolutnym, za$ jedna szdsta
ma ustrdj monarchiczno-konstytucyjny, a jedna dziesigta —
republikanski. Jezeli jednakze zliczymy liczby, dotyczace
zasady demokratycznej, okaze sie, ze jedna piata ludéw przy-
jeta zasade demokratyczng, a tylko jedna szesnasta — mo-
narchiczno-konstytucyjng; ta ostatnia liczba zmniejszyta sie
jeszcze znacznie po niedawnej wielkiej wojnie.

V. Teorja Jellinka. Z licznych préb poprawienia
konstrukcyj Arystotelesa przedstawimy poglady Jellinka,
ktore stanowig punkt kulminacyjny rozwoju doktryn nie-
mieckich. Jetlinek w Ogdlnej Nauce o panstwie uznajetylko
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dwie formy: monarchie i republike i wywodzi, ze monarchig!
kieruje wola fizyczna, za$ republikg wola prawna; pierwsza
wola przychodzi do skutku przez proces psychologiczny,
druga —przez proces prawny, t. j. w porzadku konstytucyjnie
ustalonym. Wola, kierujgca monarchjg, jest wolg fizyczng
monarchy, podczas gdy republika kieruje wola mniejszego lub
wiekszego kolegjum; kolegjum to prawnie istnieje i ma tylko
wole, o ile ona powstanie wedlug przepisow prawa z woli
roznych jednostek, kolegjum stanowigcych.

Konstrukcje te nie dadzg sie utrzymaé. Wola jako taka
jest bez znaczenia w prawie, wola wymaga o$wiadczenia,
o$wiadczenie to normuje prawo tak w monarchji, jak w re-
publice. Prawo ustala znaczenie o$wiadczenia woli, wola
musi przyjs¢ do skutku wedblug przepiséw prawa, aby mie¢
znaczenie. Jellinek méwi o woli, kierujacej panstwem; wola
ta nawet w monarchji absolutnej musi by¢ zwykle wolg
formalng, tern bardziej w monarchji konstytucyjnej, ktorg J.
zalicza do monarchij. Monarcha zwykle kieruje panstwem
przez akty piSmienne, kontrasygnowane przez ministrow,
wola monarsza ma znaczenie prawne tylko, o ile przyszia do
skutku wedtug przepiséw prawa. Nie inaczej przedstawia sie
sprawa w republice, ktérg kieruje kolegjum; wola kolegjum
powstaje z woli jego cztonkéw w porzadku prawnie okreslo-
nym; prawo stanowi, ktérych czionkéw wola jest wolg
kolegjum; w razie przyjecia zasady wiekszosci, zgodna wola
okreslonej liczby ludzi kieruje republikg. .R6znicajy stosunku
Mo monarchji polega na tem, ze w nie] wola jednego cztowieka
kieruje panstwem, w republice za$ wola wielu ludzi, w jednem
panstwie rzadzi jeden, w drugiem —wielu, doktryna jellinka
sprowadza sie wiec do tezy iradycyjnep kt6rg zaciemnia
Z jednej strony przez twierdzenie, ze paristwem moze kierowac
wola fizyczna, z drugiej strony — przez zastgpienie kryterjum
skupienia wiadzy kryterjum kierowania panstwem.

Kryterjum to wymaga objasnien, ktére J. daje oSwiad-
czeniem, ze kieruje.jpanstwpm tpn kto ie w ruch wprowadza
i w ruchu utrzymuje, autor niemiecki objasnia wiec jedng
przeno$nie przez druga, jedno okreSlenie obrazowe przez
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drugie, przez co nie posuwa naprzod sprawy okreslenia istoty
kierowania, lecz stwarza potrzebe nowych objasnien. W ruch
moge wprowadzi¢ koto, maszyne, lecz co nalezy rozumie¢
przez wprowadzenie w ruch panstwa? Autor niemiecki*
wywbdzi, ze monarcha panfstwo w ruch wprowadza i w ruchu
utrzymuje przez stosowanie prawa sankcji, przez utrzymy-
wanie stosunkOw z zagranica, przez zawieranie uméw miedzy-
narodowych ,sprawowanie naczelnego dowddztwa wojskowego,
mianowanie ministrow i urzednikdw, wykonywania prawa,
taski. Jellinek wylicza kompetencje monarchy, ktore z wy-
jatkiem prawa sankcji posiadac tez moze prezydent republiki,
z czego wynika, ze istotne jest tylko prawo veta absolutnego.
Monarchja réznitaby sie od republiki prawem sankcji. Jednak-
ze J. hie zgfasza takiej tezy, moze ze wzgledu na mate zna-
czenie tego prawa, na mocy ktdrego monarcha moze odrzucic¢
projekt ustawy, uchwalony przez parlament. Z prawa tego
monarcha albo wecale nie korzysta, albo tez zupetnie wyjat-
kowo. J. powotuje sie na prawo monarchy zwotania parla-
mentu, ktéry z whasnej inicjatywy zebraC sie nie moze, mo-
narcha puszcza wiec niejako w ruch maszyne parlamentarna.
Ponadto autor niemiecki o$wiadcza, ze w razie wytgczenia
wiadzy monarszej, monarchja bytaby sparalizowana w swoich
najwazniejszych funkcjach i popadtaby w anarchje. Twier-
dzenie to zawiera tautologje: samo sie przez si¢ rozumie,
ze wylom w zasadniczej organizacji panstwa, nie zapetniony
niczem, uniemozliwitby jego egzystencje bez wzgledu na
ustroj panstwa. Uchylenie kompetencyj prezydenta fran-
cuskiego bez przekazania ich innym organom parnstwa unie-
mozliwitoby prawidtowa dziatalno$¢ panstwowa.

Teorje panstwowe, nadajace specjalne znaczenie wiadzy
monarszej (zob. wyzej I, 25), nie pozwalaja, z punktu widzenia
ogblnego, na ustalenie réznicy, dzielacej monarchje od re-
publiki.

Jellinek nie zadawala sie podziatem republik na bez-
posrednie i posrednie ani uwagg, ze w republice posredniej
ludno$¢ moze miec bezposredni udziat w rzadach, lecz tworzy
cztery kategorje republik, ktoremi sa:



a) Republiki w ktorei mivuiacvm iestJ*rpor”*k. Przy-
ktadem ma by¢ panowanie Zakonu niemieckiego w Prusach,
dalej Kompanja wschodnio-indyjska w Indjach angielskich,
belgijskie Towarzystwo Konga w Afryce Srodkowej i inne
towarzystwa kolonjalne. Jednakze ta kategorja republiki,
opiera sie na innem, anizeli zwykfem, pojeciu panstwa. Trudno
uwaza¢ obszary, na ktérych usadowita si¢ samowtadnie kor-
poracja religijna lub handlowa, za panstwo we wasciwem
znaczeniu. Zespotu trzech elementéw panstwowych, prze-
niknietego wolg ludnosci, nie spostrzegamy.

b) Republika oligarchiczna, w ktorej panuje nieliczna
gromada o0sob, jak w Rzeszy niemieckiej do r. 1918. Te forme
panstwowg nalezatoby wiasciwie nazwac¢ arystokracjg; od-
mienna terminologja J. ttumaczy sie tem, ze arystokracji nie
uznaje. Powotanie sie na b. Rzesze niemiecka jest btedne.
Niemcy nie byly arystokracja, bo wiadza panstwowa nie
byta skupiona w rekach grupy os6b. Panstwo niemieckie
sktadato sie z 22 monarchij i 3 republik i posiadato ustrgj
swoisty (zob. wyzej I, 13).

¢) Republika arystokratyczna,, w ktdrej, panuje Klasa.
Jest u) arystokracja, "'dzteEbysmy.

d) Republika demokratyczna, w ktdrej panujg uprawnie-
ni obywatele. Jest to forma, ktérg nazywamy republika.
*q " Jelhnek i wielu innych autoréw pragnie przez tworzenie
coraz to nowych form opanowa¢ bogactwo zycia panstwowego.
Jednakze zwazy¢ nalezy, ze formy panstwowe muszg mie¢
charakter typow, dla ktérych niewiele jest miejsca w prawie
pubticznem, ulegajacem zasadzie indywidualizacji, nie za$
generalizacji (zob. wyzej 1, 12). Tworzac zbyt wiele typow,
obarcza sie pamie¢, nie ufatwiajac zrozumienia ustrojow
panstwowych. Zwolennikdéw obfitosci form wprawia nieraz
w zaktopotanie potrzeba wyszukiwania odpowiednich przy-
kltadow. Autorowie powotujg sie na organizacje odlegtych
czasow lub krajow; chcac daé jak najdoktadniejszy obraz
form, stajg sie niedoktadni, zapominajac, ze pojecie panstwa
przechodzito najrozmaitsze ewolucje. Ze wzgledu na rézno-
rodno$¢ ustrojow panstwowych mozliwa jest tylko klasyfi-

Polskie prawo parstwowe.
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kacja ogdlnikowa. Im doktadniej sie bada ustrdj panstw,
tem wiecej sie przekonywa, ze niema dwoch panstw o iden-
tycznym ustroju. Trojpodziat Arystotelesa nie wyjasnia
istoty panstwa, ktorej poznanie wymaga zbadania catego
prawa publicznego parstwa, lecz mimo to formutki mysliciela
greckiego, ktore przeszty do praw konstytucyjnych, sg cenng
pomocg w pracy naukowej, o ile sie uzna ich wzgledny cha-
rakter. /

VI. Formy prawne i faktyczne. Wykony-
wanie wiadzy panstwowej moze rgjfé obargkt.er formalny
organ panstwa, majacy prawo dezycji, moze sie ograniczy¢
do aprobowania cudzych postanowien. Pod \g glede.m praw- *
nvm .organ ma prawo rnystrzygama gpraw pod wzgledem
faktycznym decyduje nie on, lgcz kto$ inny. Sa teorje i zwy-
¢zaje”polityczne, ktdre zadajg pojmowania kompetencyj na-
czelnego organu panstwa w sposob formalny. Uczony fran-
cuski i maz stanu Thiers sformutowat zasade monarchji konsty-
tucyjnej stowami: le roi regne, mais il ne gouverne pas, wielu
autoréw twierdzi, ze z posrdd licznych kompetencyj prezydenta
Francji realne znaczenie ma tylko jego prawo przewodniczenia
uroczystosciom narodowym.

wac z jego centrum faktvcznem paristwo moze mieC inng

i forme faktyczny, anizeli prawnar~~AfT?lia—pod wzgledem x
prawnym jest monarchjg, poci" wzgledem faktycznym —
republika, w ktérej rzadzi wola wyborcéw. Dlatego tez wybor
ustroju moze by¢ kwestja drugorzedna, ktdra nie wzrusza
ludzi i nie wywoluje dyskusyj, jak w Polsce, gdy obradowano
nad konstytucjg w r. 1917 i 19x9, te kwestje pomijajac (zob.
wyzej § 20).

VII. Ocena form. Formy panstwa mozna oceniaé

tylko pod politycznym katem widzenia, zastanawiajac sie

1 nad ich wptywem na dobro narodu. Ocena form jest zadaniem
nauki polityki, w ktorej znajdujemy najwiecej rozwazan ng
temat demokracji czyli republiki. Omawiajgc przytaczane
w nauce zalety i wady demokracji, bedziemy.jednocze$nie
mieli sposobno$¢ wspomnienia o cechach monarchji. »
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Tempo rzaddw w demokracji jest powolniejsze, anizeli
w monarchii w ktdrej nie potrzeba czeka¢ na zgode ‘opinji
publicznej. Konieczno$¢ uzyskania dla akcji rzadu poparcia
obywateli wymaga dtugiego nieraz wysitku, ktory jest zbedny
w monarchji, w ktorej nie rzadzi opinja publiczna, Jak
powziecie, tak tez odwotanie decyzji moze by¢ dzietem chwili
w monarchji, podczas gdy w demokracji bywa rezultatem
dtugich rozwazan. Rzjjd demokratyczny, ktory dziata z ra-
mienia opinii publicznej nie zna wahan, nieraz ostabiajacych
polityke monarchiji, lecz z drugiej strony zmiennos¢ nastrojow
wyborcow, ktorzy nie umiejg ogarnaC catoksztattu polityki
i gubig sie w jej szczegOtach konkretnych a bliskich, obala
nieraz w krotkim czasie rzad, ktéry w monarchji, majac
poparcie korony, utrzymuje sie dlugo nieraz u steru nawy
panstwowej. Spoteczenstwo demokratyczne inaczej patrzy
na wtadze, reprezentowane przez jego cztonkéw, anizeli oby-
watel monarchji, wychowany w czci dla korony i jej urzedni-
kéw. Nieposzanowanie wiadzt -k tOffijggt-zjfIffISkir-Czestem
w demokracji, zdarza sie rzadkn-wunonarchji, w ktérej rozkazy
wiadz, ustawy i rozporzgdzenia ludno$¢ wykonywa chetniej
i skrupulatniej, anizeli w demokracjach, gdzie ludno$¢ jest
sktonna nieraz do samopomocy i przeszkadzania organom
panstwa w urzedowaniu.

Najlepszym tego dowodem sg dzieje Standw Zjedno-
czonych Ameryki, gdzie nierzadki jest samosgd w postaci
lynczowania i obywatele lubig stawa¢ po stronie przestepcow,
utrudniajgc policji ich schwytanie. Okietznanie ztych instvnk-
tow ludnosci wymaga wielkich wysitkéw, lecz z drugiej strony
W naiare postepu oswiaty ujawnia sie zamitowanie ludnosci
do tadu i porzadku i nienawis¢ do rzadéw samolubnych.
~T7ajwiecej mozna zaszkodzi¢ wrogowi, zarzucajgc jemu, ze
gwalci prawo i winny jest prywaty. Demokracja, j.akR.fiaRO-
wanie ludu, nie lubi wybitnych indywidualnosci, a chcac
rozumie¢ wszystko i w.szyslkiem sie.zajmowac, staje sie przy-
czyna. ze poziom ogolny zvem nmygMwwr fti parp
mentarnego, jest niski. Popularyzacja wiedzy jest raczej jej
‘wulgaryzacja, obywatele krytykujg teorje i poglady, choc ich

y
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nie rozumiejg. Tre$C i ton dyskusyj parlamentarnych przy-
pominajg nieraz gmin, wyrazy i awantury karczemne sg
zjawiskiem dos¢ czestem; wskutek tego ludzie o wysokiej
kulturze umystowej lub towarzyskiej unikajg kontaktu z czyn-
ng polityka, ktérg opanowujg indywidua bez kultury lub
skruputow.

Otwarcie urzedéw dla wszystkich obywateli bez r6znicy
przynaleznosci klasowej zadaje wielki cios dostojenstwu funkcyj
publicznych, lecz z drugiej strony zapobiega wytworzeniu sie
kasty urzedniczej,odgrodzonej murem chinskim odreszty narodu.

Gmach zycia publicznego-demokracji staje sie olbrzymi,
obejmujac cate spoteczenstwo, nie moze wiec by¢ tak pieknie
wykonczony w kazdym szczegéle, jak nieraz ten, ktory stuzy
arystokracji lub monarchji. Demokracja nie zna przepasci
jctéra dzieli sfery wyzsze od nizszych w monarchii, Lstawia
panstwo fifl mornirm grancie solidarnosci intereséw olbrzymiej
wiekszosci obywateli, ktérzy czujg sie dobrze w panstwie
i nie poskapig mu poparcia w potrzebie..

Demokracja wspotczesna jest pacyfistyczna, pragnie
trwatosci pokoju i uwaza wojne za ostatecznos¢, ktorej jak
najbardziej nalezy unika¢ w przekonaniu, ze przy dobrej
woli da sie znalezé pokojowe zatatwienie prawie kazdego
zatargu. Nieche¢ demokracji iin wojny ttumaczy sie tem, ze
jej skutki najwiecej daja sie we znaki najszerszym warstwom
narodu, ktére dostarczajg zotnierza i tracg oszczednosci.

Demokracja jest urzeczywistnieniem wielkiej zasady sa-
morzadu, ktéra w znaczeniu politycznem glosi, ze ludnosé,
ktora zna najlepiej swoje potrzeby, powinna mie¢ prawo
rozstrzygania o ich zaspokojeniu.

Monarchja, w ktérej rzady z rgk monarchy przeszty do
ragk obywateli, wywotuje podobne, jak demokracja, oceny.

ROZDZIAL VI: FUNKCJE PANSTWOWE.
§ 22. Funkcje panstwowe w og6lnosci.
I. Definicja. Przez funkcje panstwowe rozumiemy
dziatania panstwa, a ze panstwo dziata¢c moze tylko przez
'ludzi, jako swe organy, wiec funkcje panstwowe sg czynami



ludzkiemi, ktére majg dwie cechy: ~sg dzielem organéw
panstwa i za nie podejmowane. Dziatama panistwa sg me mniej
roznorodne od dziatan jednostek prywatnych, od ktérych
m. i. tern sie réznig, ze ich pobudkg nie jest interes indywi-
dualny, lecz ogolny.

[I. Cztery stadja w rozwoju nauki
o funkcjach.

a) Starozytno$c¢. Badajac istote dziatalnosci pan-
stwa, nauka oddawiendawna dzieli funkcje panstwowe
na rozne rodzaje, pozostajgc przytem pod wptywem kon-}
strukcyj Arystotelesa, ktéry odrdznia trzy rodzaje fu n k cy j»
obradowanie nad sprawami wspdlnemi, rozkazywanie, i
(Izeme. Istotg pierwszego rodzaju funkcyj jest obradowanie*
drugiego — wydawanie rozkazow, trzeciego — wymiar spra-
wiedliwodci. tatwo spostrzec, ze ta teorja jest tylkp slabem,
odbiciem rzeczywistosci i nie wyczerpuie bogactwa dziatat-.
nosci panstwa. Zgromadzenie ludowe, obradujac nad spta-
wami wspolnemi, wydaje rozkazy w postaci ustaw i moze
sgdzi¢ obywateli za zdrade stanu, jak to miato miejsce w dawnej
republice atenskiej. Parlament radzi nad sprawami publicz-
nemi, lecz czyni to takze kolegjum sadowe i wogdle kazda
wiadza kolegjalna.

Wipln autoréw wywodzi, ze nauka o funkcjach, opraco-.
wang przez Arystotelesa, jest zwierciadtem organizacji pafistwa
starozytnego, jak “terri"panstwie byly trzy rodzaje organow
panstwowych, mianowicie zgromadzenie ludowe, wkadze i sady,
tak tez, zdaniem mysliciela greckiego, odrozniaé trzeba trzy
rodzaje funkcyj panstwowych. Wywaod ten bytby przekony-
wajacy, gdyby roznos¢ wiadz byta podstawg réznosci funkcyj,
lecz takiego zwigzku miedzy organizacjg panstwowg i nauka
Arystotelesa o funkcjach niema. Najlepszym tego dowodem
jest fakt, ze zgromadzenie ludowe wykonywato wszystkie
rodzaje funkcyj. Arystoteles, obmyslajac swojg teorje, za-
trzymat sie na niektdrych cechach dziatalnosci organéw pan-
stwowych, lecz nie wybrat kryterjéw istotnych. Cechg dzia-
falnosci panstwa jest czesto obradowanie, lecz tworzenie
odrebnej funkcji obradowania nie ma racji bytu. Obserwujac
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przebieg dziatalnosci parstwowej, wieksza wage anizeli obra-
dowaniu przypisa¢ nalezy rezultatowi obrad, t. j. uchwale;
podstawg konstrukcji dziatalnosci pafstwa powinno wiec by¢
jej stadjum pozniejsze.

Podobnie zapatrywaé sie nalezy na drugg funkcje, t. j.
rozkazywanie. Funkcja ta jest synonimem wiadzy panstwo-
wej, ktéra wydaje nakazy i zakazy; mowigc, ze cechg dzia-
falnosci panstwa jest rozkaz, stwierdza sig, ze panstwo ma
wiadze. Logicznie rzecz biorac, trzebaby przeciwstawié funkcji
rozkazywania takg funkcje, gdzie rozkazywania niema, a wiec,
mowiagc jezykiem teorji wspotczesnej, odroznicby nalezato
dziatalno$¢ wiadczg panstwa od jego dziatalnosci niejako
prywatnej. Panstwo, stawiajgc gmach pod sejm lub mini-
sterstwo, budujac drogi i mosty, prowadzac kopalnie i fabryki,
nie korzysta ze swego imperium, lecz dziata, jak jednostka
prywatna.

Odréznianie rozkazywania od sadzenia nie jest uspra-
wiedliwione, bo wyrok jest autorytatywnem orzeczeniem,
ktore wigze strony, jest przejawem wiadzy rozkazywania
wolnym obywatelom.

Pozostaje trzecia funkcja sgdzenia, czyli wymiar spra-
wiedliwosci; Arystoteles istnienie tej funkcji spostrzegt, lecz
nie zdotat wyttumaczyc¢ jej istoty.

Teorja wielkiego mysliciela greckiego byfa pierwszem
stadjum nauki o funkcjach panstwowych.

b) Czasy po6zniejsze do Monteskjusza.
Drugie stadjum nauki o funkcjach stanowi analiza dziatalnosci.,

"anstwa pod katem widzenia jego praw. "Wiadza parnistwowa

sktadalsie, zdaniem nowszei nauki, z szeregu praw, jak prawo’

wydania wojny, zawarcia pokoju, prawo bicia monet, pobie-
rania cet prawo sadzenia i t ri' Nailka widzi W dziatalnosci
anstwowej wykonywanie praw najrozmaitszych konstru-
ujgc prawo panstwowe wedtug wzorow prawa prywatnego
Echa tego okresu do dzi$ rozbrzmiewajg, wielu autoréw mowi
o0 prawie panstwa do wydawania ustaw, naktadania podatkow,
zawierania traktatéw. Terminologja ta jest nieszkodliwa,
o ile sie¢ pamieta, ze tych praw panstwowych nie mozna sta-

«
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wiaé na réwni z indywidualnemi prawami jednostek. ,,Prawa"
panstwa sg w tym wypadku jego kompetencjami, zastoso-
waniem jego wiadzy. Nauka o rodzajach dziatalno$ci panstwo-
wej zbliza sie coraz wiecej do swego poczatku, do teorji o trzech
kategorjach funkcyj; w pogladach wybitnych myslicieli
zjawia sie obok wiadzy ustawodawczej wiadza wykonawcza;
0 wymiarze sprawiedliwosci, o ktorym juz mowit Arystoteles,
pamieta wielu autoréw, lecz ponadto nauka nieraz tez wspo-
mina o wladzy policyjnej, o wkadzy federacyjnej, uprawniajacej
do ukfadéw miedzynarodowych, o prerogatywie krolewskiej,
obejmujacej kompetencje monarchy (Locke).

Grunt pod nowg teorje byt przygotowany, analiza dzia-
falnosci  panstwowej byta daleko posunieta. Rozbieznos¢
teoryj wotata o uproszczenie konstrukcyj. Bez znaczenia
byfa organizacja panstwa nowozytnego, ktorej niejeden autor
w tej sprawie przypisuje wielkie znaczenie, powotujac sie na
to, ze od XVI-go wieku poczawszy, istniejg w wielu panstwach
europejskich, za wzorem francuskim, odrebne wiadze do
zalatwiania spraw zagranicznych, wojny, kameralnych, spra-
wiedliwosci i policji. Stosownie, dQ,,pisci.lt.Xftdz*O"NaZadz
powstata, wywodzi nauka, teoria 0 pieciu .zasadniczych
dziatach administracji panstwowej, ktorymi 55 sprawy/
zewnetrzne, wewnetrzne, skarb, wojsko i sprawiedliwo$¢.”
Z2wigZTTu pomiedzy tg teorjg a nowozytng naukg o trzech
funkcjach nie spostrzegamy, przeciwnie uwazamy, Ze nie
roznos¢ wihadz stata sie dzwignig nauki, ze istniejg rozne ro-
dzaje dziatalnosci panstwa, lecz odwrotnie rdzno$¢ spraw_
panstwowych stata sie przyczyng tworzenia dla ich zatatwiania
oddzielnych organéw. Kwestja organizacji panstwowej nie
byta zagadnieniem nauki, lecz polityki praktycznej. Mezowie
stanu, uSwiadamiajac sobie istote zadar panstwa, obmyslili
organizacje, Uczaca sie z charakterem spraw, ktore wymagaty
ingerencji panstwa. Praktyka znalazta wcze$niej od teorji
sposoby grupowania agend panstwowych. Trudno przy-
pusci¢, aby organizacja panstwa byfa wylacznie dzietem
przypadku. Nauka recypowata poglady praktyki, jednakze
Zle je zrozumiata, bo tworzac teorje o pieciu zasadniczych



dziatach administracji, uwazata za koniec rozwoju to, co byto
tylko jego etapem. Jesli byta chwila w zyciu panstwa, w ktorej
potrzeba byto pieciu réznych wiadz centralnych, to wiemy
z praktyki, ze czesto byly potrzebne jeszcze inne wiadze,
nie mniej zasadnicze od tamtych.

Uwazanie nowych ministerstw za odgatezienie pieciu
zasadniczych ministerstw byloby stuszne, gdyby chodzito
0 sprawy przez dawne ministerstwa zatatwiane. Tymczasem
wiemy, ze powstajg ministerstwa dla spraw, nie "'objetych
dawniej kompetencjag panstwa, jak ministerstwo aprowizacji,
kultury i sztuki, blokady (w Anglji podczas wojny). Nauka
nie zdota ustalié, ile pafistwo potrzebuitzasadniczo ministerstw,
gdyz kwestja ta jest zawista od rozmiaréw kompetencji pan-
stwowej nieraz sie zmieniajacych (zob. wyzej |, 220).

c)Teorja Monteskj uszal. Trzecie stadjum
w rozwoju nauki o funkcjach stanowi teorja Monteskjusza,
czesto fatszywie pojmowana.

Uczony francuski rozréznia wiadze ustawodawcza, wy-
konawczg i sadowg i zada ich separacji, t. j. ztozenia w rekach
roznych organdéw panstwa. Jedna wladza ma by¢ oddzielong
od drugiej. Pierwsza cze$¢ tej teorji miata charakter aksjo-
matu teoretycznego (teorja trzech funkcyj), druga jej czes¢
zawierata w sobie postulat polityczny (separacja wiadz),
ktéory M. starat sie usprawiedliwi¢ stowami: ,Gdy wiadza
ustawodawcza i wykonawcza jest ztgczona w tej samej osobie
tub tern samem kolegjum wiladczem, niema wolnosci, bo
mozna sie obawiaC, ze tenze ksigze lub senat bedzie wydawat
ustawy tyranskie lub je wykonywat po tyransku. Tem bar-
dziej niema wolnosci, gdy wiadza sadzenia nie jest oddzielona
od ustawodawczej i wykonawczej, bo gdyby byla potgczona
z whadzg ustawodawcza, wtadza nad zyciem i wolnoscig oby-
wateli bylaby samowolna, bo sedzia bytby ustawodawca.
Gdyby za$ byta potaczona z wiadzg wykonawcza, sedzia

1) Z rozpraw polskich, tej teorji poswigconych, wymieniamy: Maliniak,
Przyczynki do teorji zasadniczych zagadnien metodologji i filozofji prawa
oraz prawa panstwowego. Themis Polska VIl (1917) oraz Ehrlich, Podziat
wiadz i rozdziat wiadzy, P. 1921 40 s.
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mogtby mie¢ wiadze przeSladowcy”. (De I’esprit des lois
Xl, 6).

T?azy pisarza francuskiego byly reakcjg przeciw panu-
jacemu w jego ojczyznie absolutyzmowi panstwowemu i staty
sie podstawg wspdtczesnego konstytucjonalizmu. Doswiad-
czenie nauczytlo Monteskjusza, ze skupienie zbyt licznych
atrybucyj w rekach organéw panstwowych wywotuje ucisk
obywateli. Uczony ten pragnat, aby kazda z trzech wiadz
miata tylko czastke kompetencyj panstwa, lecz w swoim za-
kresie dziatania byta samodzielna. Dzieki podziatowi wkadz ma
powstaC ich réwnowaga, jako przestanka wolnosci obywateli.

Teorja M. wywotala liczne krytyki, polegajace czesto na/ /
nieporozumieniu.

1 Wielu autoréw atakowato czes$¢ teoretyczng doktryny
Monteskjusza, wywodzac, ze wigdza panstwowa iakQ-.nai-
wyzsza jest jedna i niepodzielna, o czem rzekomo zapomina
teorja o trdjpodziale whadzy panstwowej. Zarzut ten nie jesti
stuszny, bo autor francuski nie kwestjonowat zasady jednosci
wiadzy panstwowej, lecz wskazywat tylko na to, ze sg trzy
rodzaje dziatalnosci panstwa, trzy kierunki jednolitej wiadzy,
trzy jej funkcje, trzy kompetencje; zgodnie z tem mowi np.
Jellinek, ze mozliwy jest podziat kompetencyj, nie za$ wiadzy”
(Allgemeine Staatslehre 3 str. 501). Postulatowi praktycz-
nemu, zawartemu w drugiej czeSci teorji M., zarzucono,
ze nie da sie urzeczywistni¢. Nic fatwiejszego od usprawiedli-
wienia tej uwagi krytycznej, bo wiele jest przyktaddw taczenia
przez organy panstwowe réznych funkcyj. Sad zajmuje sie
nietylko wymiarem sprawiedliwosci, lecz takze administracja,
wynajmujac np. lokal dla siebie, kupujac opat, materjaty
piSmienne i t. d. taczenie funkcji ustawodawczej z wyko-
nawczg jest zjawiskiem czestem, parlament uchwala nietylko
ustawy, lecz podejmuje takze akty administracyjne, jak
wybor prezydjum, komisyj, kontrolowanie i obalanie rzadu.
Czesto powotywany w nauce przykiad parlamentu angiel-
skiego, wykonywajacego nietylko ustawodawstwo i admini-
stracje, lecz takze sgdownictwo w postaci izby lordow, be-
dacej sadem apelacyjnym, wymaga wyjasnienia, ze sgdem
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nie jest izba lordow, lecz szczupta gromada sedziéw, skiada-
jgca sie z lorda-kanclerza i czterech sedzidw-lordéw; do nich
moga sie przykaczy¢ cztonkowie izby lordéw, ktérzy piastujg
lub piastowali wyzszy urzad sedziowski; sad wydaje wyrok
w obecnosci trzech lub pieciu cztonkéw tej izby, ktorzy
jednakze nie majg prawa gtosu.

Montesquieu, ktory specjalne studja poswiecit konsty-
tucji angielskiej, znal oczywiscie wypadki tgczenia funkcyj
i wiedzial, ze nieraz sg konieczne (zob. 1 c.), lecz gtoszac po-
trzebe separacji funkcyj, uzasadniat postulat polityczny,
ktéry powinien stac sie tendencjg prawa panstwowego. Po-
dziat wiadz powinien by¢ reguts, ich taczenie — wyjatkiem.
Doktryna M., wiasciwie rozumiana™ ghmi ze wolno$¢ obywateli
me byt*yjsabezpieczona, gdyby ustawodawstwo byto pota-
czone z administracjg, a sadownictwo — z ustawodawstwem
wzglednie administracjg. leSiakze mylg sie autorowie, ktérzy
glosza, ze nowosC teorji M. polega na tej tezie, bo oryginalng
jest takze jej pierwsza cze$¢, cho¢ niektore jej elementy prze-
bijaja juz w dawniejszych pogladach. Wielu autoréw przed
tym pisarzem moéwito o wladzy ustawodawczej, sadowej,
nawet wykonawczej, niejeden autor bronit potrzeby podziatu
wiadz, jak np. Bodin, ktory zadat, aby monarcha nie taczyt
ustawodawstwa z sagdownictwem, lecz zaden autor przed M
nie bronit tezy, ze sg tylko trzy wiadze: ustawodawcza, wy-
konawcza i sgdowa, i nikt nie zadat podziatu wszystkich
wiadz.

Teorja podzialu wiadz przeszta do konstytucyj wspot-
czesnych; tylko wyjatkowo panstwo jej nie uznaje, jak np.
Rosja sowiecka (zob. wyzej § 19), glosi jg takze artykut drugi
konstytucji polskiej stowami: ,,Organami narodu w zakresie
ustawodawstwa sg sejm i senat, w zakresie wiadzy wykonaw-
czej — prezydent Rzplitej tgcznie z odpowiedzialnymi mini-

strami, w zakresie wymiaru sprawiedliwosci — niezawiste
sady".
d) Krytyka 1 reforma teorji Montes-

k jusza. Analiza dziatalnosci panstwowej, podjeta przez M.,
wymaga poprawek. Przez wladze wykonawczg pisarz fran-

«
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cuski rozumie wiadze wykonywania uchwat publicznych
(résolutions publiques) i zalicza do nich sprawy, ktdre zaleza
od prawa narodéw (la puissance exécutrice des choses qui
dépendent du droit des gens); tu nalezy zawarcie pokoju
i wojowanie, wysylanie i przyjmowanie ambasad, ustalenie
bezpieczenstwa, zapobieganie inwazjom. Kompetencje wiadzy
wykonawczej autor francuski ujmuje zbyt szczupto i wy-
wotuje watpliwos¢, co nalezy rozumie¢ przez ,,uchwaty pu-
bliczne*. Czy to sa ustawy, jak wielu autoréw sadzi?

Trudno sie zgodzi¢ na teze autora, ze wtadza wykonawcza
powinna spoczywa¢ w rekach monarchy.

Uzupetnien wymagaja wywody Monteskjusza o porecze-
niu rownowagi wtadz, ktére nie powinny przekracza¢ granic
swych kompetencyj. Mowigc o tern zagadnieniu, M. pomija
wladze sadzenia, odmawiajac jej znaczenia (est en quelque
facon nulle); tylko dla dwoch pozostatych wiadz potrzebna
jest wiadza regulujgca, ktoraby je hamowata; tg wiadzg ma
by¢ dziedziczna izba wyzsza ze szlachcicdw ztozona. W spra-
wach, w ktérych grozi przekupienie izby szlacheckiej przez
suwerena, izba ma miec tylko wiadze przeszkodzenia (faculté
d’empécher) czyli veto bezwzgledne, nie za$ wladze stanowie-
nia (faculté de statuer). Przez wiadze stanowienia M. rozumie
prawo zarzgdzania z mocy wiasnej lub naprawiania cudzych
zarzadzen, za$ przez wladze przeszkadzania — prawo uni-
cestwiania cudzych uchwat. Ponadto wiadza wykonawcza
ma mie¢ prawo zatrzymywania (droit d’arréter) przedsiewzie¢
ciata ustawodawczego, ktore przez przywiaszczenie sobie
wszelkich kompetencyj mogtoby zniszczy¢ inne wiadze. Lecz
z drugiej strony wiadza ustawodawcza nie powinna mieé
prawa hamowania wtadzy wykonawczej, gdyz wykonywanie,
ktore jest ograniczone przez swojg nature, nie wymaga, zda-
niem M., ograniczen. Jednakze w panstwie wolnem — po-
wiada pisarz francuski — wiadza ustawodawcza moze badaé
sposob wykonywania ustaw.

Odréznienie wiadzy przeszkodzenia od wiadzy stanowie-
nia autor francuski utrudnia twierdzeniem, ze pierwsza z nich
moze obejmowac prawo zatwierdzenia; zdaniem M., aprobata
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nie jest niczem innem, jak oSwiadczeniem, iz sie nie korzysta
z prawa przeszkodzenia.

Wybitny teoretyk francuski nie stworzyt systemu gwa-
rancyj praworzadnosci, lecz, zadajac podziatu wiladz, przy-
gotowat grunt pod ich powstanie.

Krytyka i reforma zasady separacji wkadz stanowi czwarte
stadjum w dziejach nauki o funkcjach panstwowych. Opinje
autorow o tej teorji sg rozne, wielu pisarzOw wywodzi, ze
wihasciwie istniejg tylko dwie funkcje, mianowicie ustawo-
dawcza i wykonawcza, do ktorej zaliczyé nalezy sadows,
jak w gruncie rzeczy sam M., zdaniem tych autoréw, przyj-
mowat. Sporna jest tez tre$¢ poszczegblnych funkcyj, ktorg
autorowie rozmaicie ujmujg. Chcac sie nie zgubi¢ w tym
labiryncie pogladdéw i teoryj, trzeba przedewszystkiem uswia-
domi¢ sobie, ze wiele niejasnosci w wywodach uczonych
powstato przez to, iz wyrazu wiadza uzywa si¢ badZ to w zna-
czeniu organu, badz to w znaczeniu funkcji, rozumiejac np.
przez wiadze ustawodawczg w jednym przypadku ustawo-
dawstwo, w innym — organ ustawodawczy, przyczem uczeni
zapominajg nieraz 0 roznem znaczeniu jednego terminu.
Istota poszczegdlnych funkcyj jest dobrze ujeta przez autoréw,
ktorzy trzymajg sie okreSlen nastepujgcych: ustawodawstwo
jest tworzeniem przepisdw prawnych, sgdownictwo zajmuje
sie obrong praw pogwatconych lub zaprzeczonych albo tez
ustalaniem stosunkéw prawnych, za$ administracja zatatwia
zadania konkretne.

Ustawodawca, tworzac przepisy prawne, krepuje sad
i administracje, niema wiec rownorzednosci wiadz, lecz jedna
zZ nich stoi ponad innemi. Dzietlem ustawodawcy jest przepis
prawny, dzielem sagdu — orzeczenie, dzielem administracji —
akt natury réznej; akt ten moze mie¢ nature faktyczng
(np. budowa mostu) lub prawna, opierajac sie badZz to na
prawie prywatnem (np. umowa sprzedazy-kupna), badZz pu-
blicznem. Akt prawny administracji jest oSwiadczeniem jej
woli; rodzajem aktéw prawnych administracji jest tak zwany
akt administracyjny czyli zarzadzenie, o czem bedzie mowa
nizej w § 28.
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Scista separacja funkcyj nie jest mozliwa, nieraz zdarza
sie faczenie ustawodawstwa lub sgdownictwa z administracja
administracji z sadownictwem. Najwazniejsza jest dziedzina
administracji, do ktérej nalezy wszystko, co nie jest ustawo-
dawstwem, ani sgdownictwem. Sprawa podziatu funkcyj
jest kwestjg organizacji panstwa, podlega wiec wptywom
historycznym, gospodarczym, politycznym i t. d., najmniej
za$ rozstrzygajag o niej wzgledy logiczne. Zasada separacji
wiadz moze by¢ w réznym stopniu urzeczywistniona, szcze-
g6lnie daleko jest ona posunieta w Stanach Zjednoczonych
Ameryki, gdzie ministrowie nie mogg przemawia¢ w parla-
mencie.

IIl. Nowy podziat funkcyj. W nauce zjawit
sie poglad, ze klasyfikacja Monteskjusza nie jest wyczerpujaca,
bo nie obejmuje catej dziatalnosci panstwa. Dowodem tego
ma by¢ wojna, nie bedgca ani ustawodawstwem, ani sgdow-
nictwem, ani administracjg. Stuszno$¢ tej teorji zalezy od
okreslenia pojecia administracji; mozna to pojecie tak Scie-
$ni¢, ze ono nie obejmuje wojowania, lecz nie jest to rzecza
konieczng. Trafniejszy jest natomiast wywod, ze dziatania
panstwowe mozna grupowac wedtug innych kryterjow, anizeli
stynny pisarz francuski. O jednej teorji juz wspominalismy,
wywodzi ona, ze panstwo moze dziata¢ jak wiadca i jak jed-
nostka prywatna; obok dziatalnoSci wiadczej istnieje niby
prywatna, nazywana przez nauke niestusznie socjalng, gdyz
niekoniecznie ma ona ten charakter. Inna teorja za podstawe
klasyfikacji bierze fakt, ze dziatalno$¢ panstwa moze by¢
skrepowana przez prawo lub od niego wolna, i stosownie do
tego odrdznia dziatalnos¢ wolng od skrepowanej. Ustawo-
dawca podejmuje czesto dziatalnosé wolna, tworzac przepisy
wedtug uznania, lecz podlega takze przepisom prawnym,
przedewszystkiem konstytucji. Sedzia jest skrepowany ko-
deksami, ktére jednakze nieraz dajg mu duzg swobode, uzy-
wajac poje¢ nieokreslonych, jak pojecie dobrych obyczajéw,
lub tez zawierajgc luki. Administracja wreszcie dziata wedtug
prawa lub tez, o ile przepisow niema, wedtug swobodnego
uznania; szczegOlnie duza jest swoboda czota administracji,



t. j. rzadu, ktéry podejmuje dziatalno$¢ wolng. Dziatalnos¢
wolna organdw panstwowych nie moze by¢ samowolna, organ
ma kompetencje w interesie publicznym, musi, cho¢ niema
przepisu, tak postepowaé, jak tego zada dobro stuzby i paistwa.

Po tych uwagach ogolnych przechodze do omdwienia
poszczegllnych funkcyj, rozpoczynajac rozwazania od usta-
wodawstwa.

A. USTAWODAWSTWO.
§ 23. Ustawa.

I. Definicja. Przez ustawe rozumiemy przepis praw-

ny lub zbiér takich przepiséw. l1iajawa — to nra”pjrtarm-

Ustalenie tego pojecia jest zadaniem nauki i prawa

pozytywnego. Rzut oka na ustawodawstwa réznych panstw
przekonywa, jak niejednolite bylo nieraz to pojeciel.

Il. Pojecie ustawy w Anglji i Francji.
Prawo angielskie przez ustawe (law, wymawiaj lo, po facinie
lex) rozumiato prawo stanowione i zwyczajowe. Wedtug
stynnego komentatora praw angielskich Dlackstone’a ustawa
moze by¢ niepisana; ustawodawstwo niepisane obejmuje
0golne i szczegblne zwyczaje prawne oraz prawo rzymsko-
kanoniczne, ktére niektdre trybunaty angielskie stosowaty na
mocy prawa Zzwyczajowego; przez ustawe pisang rozumiat
ten uczony akt parlamentu; aktami parlamentu byty statuty,
akty i edykty, wydane przez krola za radg i zgodg lordéw
i gmin, w parlamencie angielskim zgromadzonych. Ustawa
pisana wymagata zgody obu izb w parlamencie.

Akty parlamentu angielskiego dzieta sie na rmblWnp
i prywatne: za rzadow-krélowej Wiktorji postanowiono, ze
kazdy akt parlamentu ma by¢ uwazany za publiczny, o ile
nie zarzadzono inaczej. Akt parlamentu — to bill; bill
prywatny parlament uchwala na wniosek osoby lub korporacji
zainteresowanej ; przedmiotem billu prywatnego moze by¢ np.
udzielenie koncesji na budowe kolei. Przejscie wtadzy ustawo-

1) Ewolucje tego pojecia opisat prof. Jellinek w monografji p. t. Gesetz
und Verordnung (1887); fakty przez J. przytoczone sa naog6t trafnie
przedstawione, lecz nie zgadzamy sie na konkluzje autora.
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dawczej z rgk krdla do rgk parlamentu, sktadajacego sie
z izb i krola (kr6l w parlamencie), odbyto sie powoli przez
stopniowe ograniczenie kompetencji monarchy. Rady moz-
nych monarchg angielski zasiegat oddawna, chcac wydaé
ustawe, lecz pomijat izbe gmin, ktdra wywalczyta sobie prawo
udziatu w wykonywaniu wlactgy ustawodawczej dzieki dwom
prawom: prawu uchwalania podatkéw i prawu skfadania
jaetycyj. Wzamian za zgode na podatki izba gmin prosita
"¢Tzmiane praw. Ustawa byta odpowiedzig na petycje izby
gmin, z ktdrg nieraz nie pokrywata sie. Rosngca przewaga
izby gmin zrodzita lub utrwalita nastepuigce zasady: krél
nie moze zmieni¢ petycji, moze ia tylko przyja¢ lub odrzuci¢;
zaden statut nie moze bv¢ wydany bez zgody gmin: krdl
nie ma orawa zawieszenia, ustawy lub uwolnienia od obowigzku
jej przestrzegania. Ta ostatnia zasada znalazta wyraz w usta-
wie praw (bill of rights, wymawiaj bil ow rajts) z r. 1689,
wydanej wskutek rewolucji 1689 roku. Wiadza ustawodawcza 0J
_sr>oczeta w rekach parlamentu: wszelkie zmiany ustawo-
dawstwa musiaty by¢ pokryte Jego wola.

Prawo francuskie do czasu wielkiej rewolucji nazywato
ustawy rozmaicie, stosownie do formy ich redakcji; przez,//
ustawe rozumiano prawo stanowione przez kréla lub jego rade.
Gdy po wybuchu rewolucji krol ustawy, uchwalone przez
zgromadzenie narodowe, oglaszat sposobem dawnym, o zgro-
madzeniu nie wspominajac, zapadta uchwata tresci nastepu-
jacej: ,,Dekrety (t. j. zgromadzenia narodowego), zatwier-
dzone przez kréla, noszg nazwe i tytut ustaw". Pierwsza
konstytucja francuska z 3 wrzesnia 1791 r. glosi, ze ustawa,
trzy razy przyjeta przez parlament, nie wymaga sankcji
krolewskiej. Po usunieciu monarchji ustawy sa. uchwatami
parlamentu, przyczem wytwarza sie zasada, ze uchwala lest
ustawg niezaleznie od tresci. Zasada ta byta sprzeczna z teorjg
J. J. Rousseau’a, ze ustawa, jako wyraz woli ogdlnej, musi
mie¢ przedmiot ogolny, a wiec zawieraC reguty ogélne. Usta-
wodawca, ogtaszajac norme konkretng, zdaniem Rousseau’a,
nie wydaje ustawy, lecz rozporzadzenie, nie dziata jako
suweren, lecz jako urzad.



M. Ustawa wznaczeniu formalnem i ma-
terjalnem. Kwestje, poruszone przez teorje i praktyke
francuska, sg do dzi§ przedmiotem ozywionych sporow.
Wedtug jednych autorébw normg prawng moze by¢ tylko
norma ogoélna, wedtug innych autorbw — ogolna lub szcze-
golna; sg autorowie, ktorzy glosza, ze kazda ustawa zawiera
normy prawne, podczas gdy inni uczeni odrdzniajg ustawy
z normami prawnemi (ustawy w znaczeniu materjalnem”od
ustaw bez tych norm (ustawy w znaczeniu formalnem). Spor
ten, omawiany szczeg6lnie w nauce niemieckiej *), odegrat
role w prawie budzetowem, gdyz wielu uczonych z Labandem
na czele wywodzito, ze ustawa budzetowa nie zawiera norm
prawnych i jest ustawg w znaczeniu formalnem. Rozstrzygnie-
cie tego sporu zalezy od ustalenia pojecia normy prawnej.
Laband definicji tej normy nie daje; luke te starat sie wypeic
Jeltinek, wywodzac, ze ustawa zawiera prawo, jesli jej naj-
blizszym celem jest rozgraniczenie sfery dziatalno$ci wolnych
osdb, jesli wiec jest wydana dla ustanowienia szranek socjal-
nych (soziale Schrankenziehung). To okreslenie, przypomi-
najace barwng definicje Adolfa Merkela, ze prawo jest zbiorem
murow i ptotow (Inbegriff von Mauern und Z&unen), jest tak
ogblnikowe, Ze nie utatwia rozpoznania ustaw materjalnych,
nie moéwigc o tem, iz budzi watpliwosci, czy przepisy o kom-
petencjach organéw panstwowych majg charakter prawny,
cho¢ nie dotyczg ,,wolnych oséb*“. Przyklady, przytoczone
przez Jeltinka, moga wywotaC wrazenie, ze autor nie uznaje
kategorji konkretnych norm prawnych, gdyz o$wiadcza, ze
charakter formalny ma ustawa, nakazujaca zatozenie uniwer-
sytetu, przyznajgca mieszkaricom okolicy, nawiedzonej po-
wodzia, zasitki, lub dotacje zwycieskiemu wodzowi. Jednakze
Jeltinek potepia teorje, ze ustawa moze zawiera¢ tylko normy
ogdlne. Wiele innych twierdzen tego autora i jego zwolen-
nikéw spoczywa réwniez na kruchych podstawach, np. twier-
dzenie Jeltinka, ze ustawa jest materjalna, o ile nadaje moc
obowigzujacg nowemu prawu. Wynikatoby z tego, zauwazono

*) Haenel, Das Gesetz im formellen und materiellen Sinne, 1888.
Jeltinek, 1 c. Seligmann, Der Begriff des Gesetzes, 1886.
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W nauce, Ze ustawa karna, dotyczgca kradziezy, od niepa-
mietnych czaséw karanej, ma charakter formalny. Sytuacji
nie ratuje uwaga Jellinka, ze ustawa, chcac by¢ materjalna,
powinna co najmniej prawo istniejace zatwierdzi¢ lub ciemne
wyjasnié; twierdzenie to obala teorje o potrzebie nowosci
norm. Tezy profesora niemieckiego przypominajg poniekad
uwage Rudolfa lheringa o scholastycznym charakterze metod
szeregu prawnikow, sktonnych do ,,juristische Haarspalterei®;
zwhaszcza uwaga Jellinka, ze przepisy ogolne ustawy, zawie-
rajgce szranki socjalne, moga nie by¢ normami prawnemi,
a administracyjnemi, wydaje sie zbyt subtelna; autor ten za-
licza do norm administracyjnych przepis procedury cywilnej,
ze skarge nalezy ztozy¢ sadowi w dwoch egzemplarzach, ze
powdd ma w skardze poda¢ zamieszkanie i t. d. Trudno
zrozumie¢ ten wywdd, bo chyba nie mozna twierdzi¢, ze
0 charakterze prawnym normy ustawowej rozstrzyga jej
wzniosto$¢. Dlatego Jellinek, objasniajgc swoja teorje, o$wiad-
cza; ,Jednakze rowniez i tu w wielu wypadkach bedzie
rzeczg bardzo watpliwg, czy mamy do czynienia z przepisem
prawa, czy tez z og6lnym przepisem administracyjnymi.
Takze tu bowiem przepis administracyjny i norma prawna
moga by¢ nierozigcznie z sobg potaczone”. (Gesetz und Ver-
ordnung, str. 245).»

Konstrukcje Jellinka nie wzbogacity nauki istotnie.
Jellinek celowat w wywodach filozoficznych i historycznych,
lecz nie byt dogmatykiem prawa, wyposazonym w niezbedny
dla prawnika takt, ktory wskazuje, gdzie nalezy sie zatrzymac
w pracy konstrukcyjno-prawniczej.

sEa&L.ze ustawa moze nie zawieraC prawa, jest znany
oddawna, lecz nie usprawiedliwia tworzenia nowej kategorii/
ngtawiormalnvch. W wlanio nctg-«rt7 nio zawipraiarpj praw;)
nie jest uzyciem pojecia ustawy do celéw niewtasciwych, lecz
nadaniem nazwy ustawy aktowi, ktéry nie stanowi prawa.
Nauka i praktyka powinna wprawdzie w zasadzie uzywac
nazwy ustawy tylko dla aktéw prawodawczych, lecz powody
specjalne moga usprawiedliwi¢ wyjatek od tej zasady, np.
che¢ nadania aktowi powagi i uroczystej formy ustawy.

Polskie prawo panstwowe. 6
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Z drugiej strony moze sie zdarzyc¢, ze ustawodawca, stanowigc
prawa, nazwy ustawy unika. Mobwigc o tem, nie mamy na
mysli panstwa absolutystycznego, w ktérem terminologja nie
byta ustalona i akty prawodawcze miaty nazwe najrozmaitsza.
Wypadki nieuzycia nazwy ustawy dla aktu, zawierajacego
prawo, zdarzajg sie w republikach wspdtczesnych. Konsty-
tucje polska z 20 lutego 1919 r., bedacg ustawa, nazwano
uchwalg; terminologja ta nie miala jednakze praktycznego
znaczenia, ktore posiadataby, gdyby wypadek taki zdarzyt
sie za rzadow konstytucji polskiej z 17 marca 1921 r. Wedtug
tej ustawy kazdy projekt ustawy, uchwalony przez sejm,
idzie do senatu; uchwata, nie majaca formy projektu ustawy,
nie podlegataby temu postanowieniu.

V. Ustawa w Polsce. Pojecie ustawy okresla
art. 3 konstytucji z 17 marca 1921 r., wiaczony do niej podczas
otnad sejmowych. Artykut ten glosi zasady nastepujace:
zakres ustawodawstwa panstwowego obejmuje stanowienie
wszelkich praw publicznych i prywatnych i sposobu ich wy-
konania; ustawa jest wiec prawem stanowionem. Wyijasnien
*wymaga dodatek,' ze ustawodawstwo obejmuje sposob wyko-
nania praw. Wykonanie ustawy jest zastosowaniem jej prze-
piséw; prawo moze byé tak sformulowane, ze niema watpli-
wosci co do sposobu jego wykonania; a jesSli watpliwosci
istnieja, samo sie przez sie rozumie, ze ustawodawca, ktory,
cate zycie panstwowe moze normowaé, jest wiadny przepisac,
sposob wykonania prawa. Do sposobu wykonania zaliczy¢
tez trzeba wyktadnie prawa; ustawodawca ma prawo inter-
pretacji autentycznej, t. j. moze w sposob obowigzujacy
ustali¢ znaczenie przepisu prawnego.

Druga zasada, w art. 3 konstytucji zawarta, gtosi, ze
niema ustawy bez zgody sejmu, wyrazonej w sposébTreguta*
minowo ustalony. Do tej reguty dodaje konstytucja zastrze-
zenie, ze Rzplita Polska przekaze przedstawicielstwom sg-
morzadu terytorjalnego wilasciwy zakres ustawodawstwa,
zwlaszcza z dziedziny administracji, kultury i gospodarstwa,
ktory zostanie blizej okreSlony ustawami panstwa. Obok
ustaw panstwowych majg istnie¢ ustawy, stworzone przez
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samorzad terytorjalny. Samorzad otrzyma autonom]e, w czem
niema sprzecznosci, jak niektorzy gtoszg (np. WA. L. Jaworski).
Ustawa samorzadu nie bedzie pokryta wolg sejmu, Kktory
bedzie miat niejako monopol, lecz tylko co do ustaw panstwo-
wych. Ustawodawstwo samorzadu, stanowigc wylom w za-
sadzie centralizacji ustawodawstwa, bedzie w swej egzystencji
i kompetencji zawiste od ustawodawstwa panstwowego, bedzie
wiec ustawodawstwem pochodnem; stworzenie rownorzednego
Zroda ustawodawstwa bytoby sprzeczne z zasadg jednolitosci
wiadzy panstwowej. Wiadza ustawodawcza samorzadu tery-

delegacje wiadzy ustawodawczej” Wykonaniem tego posta-
nowieniajest ustawa **wmesma 1922 r. o zasadach powszech-
nego samorzadu wojewddzkiego, Dz. U. Nr. 9°> ustawa ta
opiewa, ze sejmiki wojewddzkie majg prawo uchwalania ustaw
w granicach swej kompetencji oraz w zgodzie z konstytucja
i ustawami panstwowemi. Delegacja wladzy ustawodawczej
w innym przypadku wymagataby zmiany konstytucji, jako
nowe, w konstytucji nie przewidziane ograniczenie kompe-
tencyj sejmowych.

W celu uchylenia watpliwosci konstytucja w niektorych
wypadkach wyraZznie zgda ustawy, nie zadawalajac sie za-
sada, ze stanowienie praw jest zadaniem ustawodawcy. W na-
uce podano w watpliwos$¢, czy budzet zawiera pizepisy pi ..
wa, konstytucja wiec glosi, ze ustawa panstwowa ustala corocz-
nie budzet panstwa na nastepny rok budzetowy (art. 4). Teorja
o ustawach materjalnych i formalnych wptyneta na powstanie
art. 5 konstytucji, stanowigcego, ze ustalenie stanu liczebnego
wojska i zezwolenie na coroczny pobdr rekruta moze na-
stgpi¢ jedynie w drodze ustawodawczej. Rdzng nature maja
przepisy art. 6 konstytucji, gdzie czytamy: zaciggniecie
pozyczki panstwowej, zbycie, zamiana i obcigzenie nierucho-
mego majatku panstwowego, natozenie podatkéw i optat
publicznych, ustanowienie cet i monopoldw, ustalenie systemu
monetarnego, jakotez przyjecie gwarancji finansowe] przez
panstwo — moze nastgpic tylko na mocy ustawy; konstytucja
nie zada fdnny ustawy, lecz upowaznienia ustawy, co wielu
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autorow przeoczyto. Jako autor tej redakcji, ktérg przejeto
z projektu ankiety konstytucyjnej, moge wyjasni¢, ze od-
mienne od poprzednich artykutéw sformutowanie tego posta-
nowienia nie jest przypadkowe, a Swiadomie podjete. Za-
ciagniecie pozyczki panstwowej, zbycie, zamiana i obcigzenie
nieruchomego majatku panstwowego, to akty natury admini-
stracyjnej, przepis wiec, ze moga one sie odby¢ tylko w drodze
ustawodawczej, oznaczatby uzycie nazwy ustawy do celow
postronnych i bytby sprzeczny z naturg tych aktow; sg one
jednak tak wazne, ze wylgczenie sejmu nie datoby sie uspra-
wiedliwi¢. Dlatego konstytucja zada dla tych aktéw upowaz-
nienia ustawy, ktora, okre$lajagc warunki ich podjecia, stanowi
prawa. Natozenie podatkow i optat publicznych, ustanowienie
cel i monopoléw, ustalenie systemu monetarnego sg stano-
wieniem praw, konstytucja, zadawalajac sie w tych wypad-
kach upowaznieniem ustawy, pozwala na wydanie rozporza-
dzen ustawodawczych. Przyjecie gwarancji finansowej przez
panstwo moze by¢, stosownie do tresci gwarancji, aktem
0 charakterze badz to administracyjnym, badZ to prawo-
dawczym.

Konstytucja polska nie zawiera postanowienia., ze wszel-
kie uchwaty sejmowe sg ustawami. Przepis taki bytby nie-
mozliwy, bo sejm sprawuje nietylko wiadze, ustawodawcza,
Jecz takze wykonawcza, przedewszystkiem kontroluje rzad,
ktéry moze usungé. Dlatego powstata watpliwos$é, czy np.
uchwala sejmu w razie oSwiadczenia zgody na traktat miedzy-
narodowy musi mie¢ forme ustawy. Kwestja ta ma wielka
doniosto$¢, bo projekty ustaw podlegajg rozpatrzeniu senatu.
Praktyka wybrata forme ustawy, o czem bedzie jeszcze mowa
nizej w § 26.

Ustalenie pojecia ustawy ma znaczenie w panstwie
konstytucyjnem, opartem na zasadzie podziatlu wiadz, bo
pozwala na odgraniczenie wiadzy ustawodawczej od wyko-
nawczej. W monarchji absolutnej zagadnienie to nie jest
aktualne, dlatego tez ustawy nie majg jednej, lecz wiele nazw,.

V. Powstawanie ustawy. W panstwie konsty-

tucyjnem odrézniamy cztery, wzglednie trzy .stadia powsta-



wania ustawy, mianowicie: utozenie projektu, obrady parla-
mentarne, zatwierdzenie monarchy (sankcja), ogtoszenie.

i. Utozenie projektu. Odpowiednie utozenie
projektu ma wielka doniosto$¢, bo poprawienie ztego projektu,
0 ile wogdle da sie uskuteczni¢, jest robotg mozolng i rzadko
szczesliwa. Przygotowanie projektu ustawy nalezy do zadan
wiadzy wykonawczej, ktdra moze zorganizowa¢ odpowiedni
aparat w postaci"wyszkolonych urzednikéw, korzystajgcych
w razie potrzeby z pomocy specjalistow. Cztonkowie parla-
mentu zwykle nie majg ani czasu ani kwalifikacyj potrzebnych
do takiej pracy, zwlaszcza, ze demokratyzacja prawa wybor-
czego obnizyta poziom przedstawicielstwa narodowego. Ustawa
w zasadzie powinna byé dzietem jednego redaktora, bo uzgod-
nienie prac kilku autorow nie nada nigdy projektowi cha-
rakteru jednolitego, jak okazato sie w praktyce. Kodeks
cywilny szwajcarski, napisany przez prof. Eugenjusza Hubera,
uchodzi za najlepszy na $wiecie, podczas gdy kodeks cywilny
niemiecki z r. 1896 posiada wiele wad, wywotanych faktem,
ze jest on dzielem zbiorowem. Powierzenie pracy Kkilku
referentom moze by¢ wywotane brakiem kodyfikatora z kwali-
fikacjami prof. Hubera; dlatego tez polska komisja kodyfi-
kacyjna do opracowania projektu wielkich kodeksow powotata
szereg referentow. Projekt ustawy poddaje sie nieraz ocenie
opinji publicznej, ktorej glos sie uwzglednia, redagujac przedto-
zenie ustawodawcze, przeznaczone dla sejmu. Zredagowanie
dobrego projektu wymaga czasu. / Panstwo polskie, wskrze-
szone w listopadzie 1918 r., potrzebowato tak wielkigj ilosci
ustaw, ze na ich dobre przygotowanie nie byto ani czasu, ani
sit doswiadczonych. Tem sie thumaczy, ze ustawy te zawierajg
wiele przepisow niejasnych, wiele sprzecznosci, wiele luk;
ich autorowie zdradzajg czesto nieznajomo$¢ techniki usta-
wodawczej, a nawet praw obowigzujacych, jak wykazat
memorjat prawnikow Iwowskichl). Wady te znikng z bie-

1) Memorjat wydziatu prawa uniwersytetu, towarzystwa prawniczego
1zwiagzku adwokatéw polskich we Lwowie w sprawie techniki ustawodaw-
czej, 1919 r., str. 32 fol. — Hilarowicz, Uwagi nad technika konstrukcyjng
polskich ustaw i rozporzadzen administracyjnych. Palestra 1925, styczen.
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giem czasu w miare wzrastania kwalifikacyj i do$wiadczenia
urzednikéw wiadz centralnych. Wielu autorow zada po-
wierzenia opracowywania projektow ustaw organowi odrebne-
mu w postaci rady stanul). Art. 47 projektu Ankiety glosi:
..Dla oprarpwanja, wzglednie. ocenienia projektow ustaw,
opracowanych przez rzad, lub przekazanych przez jedng
z izb sejmowych, utworzona.-hedzie rada stanu W skiad
jej wchodzi¢ beda: prezes, wiceprezes i urzedujacy radcowie
stanu, a nadto cztonkowie, powotani czasowo do prac nad
poszczegolnemi projektami. — Osobna ustawa okresli blizej
skiad i tek czynnosci rady stanu“.

Jako surogat rady stanu, jest pomyslana rada praw- $
ni < z allir utworzona rozporzadzeniem m ~wndawrzem pre-
zydenta Rzplitej z 12 sierpnia 1026. poz. 466. Zarjaniem
rady prawniczej jest udzielanie, na zgdanie rzadu, opinji
0 projektach ustaw i rozporzadzen pod wzgledem zgodnosci
projektow z konstytucjg oraz z catoksztattem obowigzujacego
ustawodawstwa, a takze pod wzgledem techniki ustawodaw-
grzej. Rada jest cialem opinjodawczem, opinja jej rzadu nie
wigze. Kwestjg celowosci projektowanych przepisow rada
prawnicza nie ma sie zajmowac, lecz zastosowanie si¢ do tej
zasady nie jest fatwe i niezawsze bedzie miato miejsce.

Rada prawnicza skfada sie z radcow zwyczajnych, mia-
nowanych na wniosek rady ministrow przez prezydenta
Rzplitej, oraz z radcow nadzwyczajnych, powotanych przez
jninistra. sprawiedliwo$ci w porozumieniu z wasciwym mini-
strem, i wreszcie z referentdw; referentami sg urzednicy
ministerstwa sprawiedliwosci lub delegowani do rady prawni-
czej urzednicy innych ministerstw, a takze osoby przez

2) E. Starczewski w dziele Ankieta o konstytucji, str. 49 s oraz G. 1924,
Nr. 52. Prot. Peretiatkowicz, ktérego projekt uchwalit VII zjazd prawn.
1ekon. poi. w Poznaniu 1922. Prof. St. Estreicher w dziele O naprawie
Rzplitej 1922. Prof. Jaworski zgda powierzenia tej pracy trybunatowi
kompetencyjnemu. Ankieta o konstytucji str. 58. Prof. Hilarowicz
pragnie oddania tego zadania najw. tryb. administr. G. 1924 Nr. 48, gdzie
wydrukowat projekt odpowiedniej ustawy. Zob. tez G. 1925 Nr. 50,
gdzie wydrukowano projekt prez. Kopczynskiego, przyjety przez podkom.
state delegacji zrzeszen prawniczych.
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ministra sprawiedliwosci powotane. Prezesem rady jest mini-
ster sprawiedliwo$¢-

Regulamin rady prawniczej zawiera rozporzadzenie rady
ministréow z i0 wrze$nia 1926, poz. 553.

Instytucja rady prawniczej wywotata liczne krytyki,
ktére wskazywaly na wady jej ustroju, kompetencyj, dzia-
falnosci, wywodzac: cho¢ sie rada czesto zajmuje prawem
publicznem, zwiaszcza konstytucyjnem i administracyjnem,
w fonie jej niema najwybitniejszych znawcoéw tych gatezi
wiedzy; rzad opinij rady nie oglasza, lecz moze sie niemi
zastaniaC; rada jest nietylko zbyteczna, lecz wprost szkodliwa.

Echem tych krytyk byla uchwata sejmu,’ skreslajaca
kredyty na rade; senat popart stanowisko sejmu. Wskutek
tego ogtoszono nowe rozporzgdzenie ustawodawcze prezy-
denta z 23 marca 1Q27. poz. 234, ktére uwolnito ministra
sprawiedliwosci od obowigzku wyjednywania niezbednych
dla rady kredytdw; praca w radzie jest bezEfaJgia. Ponadto
ciesniono kompetencje rady postanowieniem, ze przedsta-
wianie radzie projektow ustaw i rozporzadzen prezydenta
nie jest juz obowigzkowe, jak dotychczas, lecz fakultatywne,
zalezac od uznania wiasciwego ministra; oprocz niego moze
zazadaC przekazania projektu radzie premjer lub w porozu-
mieniu z nim minister sprawiedliwosci, a takze rada ministrow.

Nowe przepisy nie usunety wad, wskazywanych przez
krytyke, ktérej gtosy trzeba jednak uzupetnié uwaga, ze
dzieki pracy rady niejeden projekt stat sie lepszy.

Poprawki do regulaminu rady prawniczej ogtoszono roz-
porzadzeniem rady ministrow z 23 marca 1927, poz. 235.

Komisja kodyfikacyjna. Ustawa z 3 czerwca
KP9 r. poz. 315 zarzadzita utworzenie komisji kodyfikacyjnej,
wskazujac jako jej zadanie: @) przygotowanie projektow
jednolitego, ustawodawstwa dla wszystkich ziem panstwa
polskiego, a to w dziedzinie prawa cywilnego i karnego,
.b) przygotowanie innych projektow ustawodawczych, ktore
komisja opracuje wskutek uchwaty sejmu lub tez w porozu-
mieniu z ministerstwem sprawiedliwosci. Projekty ustavm-
dawcze komisji wnosi do seimu minister sprawiedliwosci;



za jego posrednictwem przedstawia komisja sejmowi przy-
najmniej co pot roku sprawozdanie ze swych czynnosci. Po-
niewaz komisja ma charakter ciata, ktére ma stuzy¢ pomoca
rzadowi w jego pracy prawodawczej, wiec oczywiscie wiadza
wykonawcza nie jest skrepowana bezwzglednie uchwatami
komisji, lecz zachowuje w petni prawo inicjatywy ustawo-
dawczej, rozstrzyga zatem o chwili przedstawienia projektu
sejmowi oraz o jego tresci, majac prawo poprawek; rzad
z prawa zmiany projektow komisji korzysta¢ bedzie oglednie
ze wzgledu na kwalifikacje cztonkéw tej komisji, lecz watpi¢
nie mozna, ze prawo to posiada; art. io konstytucji wyraznie
to prawo stwierdza.

Na czele komisji kodyfikacyjnej stoi prezydent i trzech
wiceprezydentow; poza tern komisja skfada sie z 40 cztonkéw,
Minister sprawiedliwosci moze bra¢ udziat w obradach komisji
badz to osobiscie, badz to przez delegatow. Cztonkdéw komisji
mianuje prezydent Rzplitej.

Komisja opracowata swoj regulamin, okreslajacy jej
wewnetrzng organizacje, sposéb obrad i prac.

Praca komisji wywofata liczne krytyki, w ktorych wska-
zywano przedewszystkiem na powolno$¢ jej urzedowania,
tern szkodliwszg, ze utrwalenie podstaw naszego panstwa
wymaga ujednostajnienia wielkiej r6znorodno$ci praw, na jej
ziemiach obowigzujacych; ponadto krytykowano skfad ko-
misji, uwazajac, ze zbyt wielka przewage maja w niej teoretycy,
cho¢ kodyfikacja praw nie jest zagadnieniem teoretycznem,
lecz nalezy do dziedziny polityki praktycznej, Wybitny
prawnik niemiecki, prezydent senatu sagdu najwyzszego w Lip-
sku, Pape o$wiadczyt, ze obecnos¢ jednego teoretyka w senacie
sgdowymi jest czynnikiem niezmiernie pozytecznym, natomiast
obecno$¢ dwoch teoretykéw hamuje czesto obrady, stajac
sie przyczyng jatowych nieraz spordw teoretycznych. Powo-
tywano sie takze na to, ze caty szereg cztonkéw komisji okazat
sie raczej balastem lub tez na polu pracy tworczej wcale sie
nie zaznaczyt.

Wskutek tych krytyk, podejmowanych takze w izbach
prawodawczych, komisja kilkakrotnie przez swoich przed-



stawicieli objasniata swoje prace, a uchwalanie projektow
uproscita przez Sciesnienie praw plenum komisji, jej wydziatdw
i t. d. Wielkie trudnosci powstajg przez to, ze nie wszyscy
referenci nadajg sie na kodyfikatoréw, nie umiejac przede-
wszystkiem wyrazi¢ swej mysli w sposdb jasny, prosty i je-
zykiem poprawnym.

Chcac zajgé odpowiednie stanowisko wobec tych i innych
uwag krytycznych, trzeba sobie uswiadomié, ze zredagowanie
wielkich kodekséw: prawa prywatnego, karnego, proceso-
wego jest zadaniem olbrzymiem, wiele lat pracy wyma-
gajagcem. Komisja kodyfikacyjna byta cialem nowem, mu-
siata wiec, ze sie tak wyrazimy, nauczyC sie pracowac,
zdoby¢ doswiadczenie, rozejrze¢ sie w kwalifikacjach swych
cztonkéw.

Komisja kodyfikacyjna jest instytucjg potrzebna, po-
zyteczng i oddata ustugi Polsce. Komisjg opracowata juz kilka

w Ace- imaedr
cie projekty praw: prywatnego miedzynarodowego i miedzy-
dzielnicowego, autorskiego, wekslowego, czekowego, paten-
towego I). i Ak -.G

Trudmejszem zadaniem od kodyfikacji prawa sadowego
jest kodyfikacja prawa administracyjnego, lecz powierzenie
tej pracy jednemu cialu w postaci komisji kodyfikacyjnej
lub rady stanu, zalecane przez niektorych prawnikéw, po-
zostato dotychczas projektem.

2. Obrady parlamentarne. Projekt ustawy,
przedstawiony parlamentowi, iest przedmiotem trzech czy-
tad, majacych rozne znaczenie. "Pierwsze czytanie ma da¢
odpowiedZ na pytanie, czy parlament chce sie wogdle pro-
jektem zaia¢: dyskusja ma charakter ogoélny i konczy sie
badZ to odestaniem projektu do komisji, badZ to jego od-
rzuceniem ,a limine*. Jedli jest rzeczg wiadoma, ze parla-
ment naog6t projekt aprobuje, moze go nawet zazadat, projekt
moze by¢ bez dyskusji odestany do odpowiedniej komisji,

1) Prof. Fierich (prezydent komisji kod.), Komisja kodyf. R. 1925,
655 s, oraz tenze tytut, Encyklopedja podreczna prawa publ. Prof. Goiab,
Przeglad Wsp6t. 1922, Nr. 11s.
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ktorej zadaniem jest szczegGtowe rozwazenie przedtozenia
I opracowanie referatu. Komisja przeprowadza zwykle trzy
czytania projektu, jest wiec niejako parlamentem w minia-
turze. Po powrocie projektu z komisji odbywa sie drugie
jego czytanie, ktore jest szczegGtowe, dotyczac poszczegdlnych
postanowien; artykut po artykule jest przedmiotem gtoso-
wania. Drugie czytanie moze sie zakonczyé ponownem
odestaniem projektu do komisji, co zdarzg sie zwilaszcza
w razie uchwalenia poprawek, wymagajacych uzgodnienia
z innemi postanowieniami projektu. Trzecie czytanie jest
rozstrzygasjryj rozwazania szczeg6towe sg ukonczone; do-
puszczalne powinny by¢ tylko poprawki stylistyczne, co jest
zasadg w Anglji. Trzecie czytanie powinno byé formalne;
otworzenie obrad merytorycznych moze wywota¢ skutki
szkodliwe, gdy np. w ostatniej chwili przechodzi poprawka,
ktéra jest sprzeczna z podstawami ustawy. Mimo to wiele
parlamentéw pozwala na zgtaszanie w trzeciem czytaniu po-
prawek merytorycznych. Szczegdtowe przepisy o czytaniach
zawierajg regulaminy obrad, uchwalone przez parlamenty
i bedace ich prawem autonomicznem. Regulamin musi by¢
zgodny z przepisami konstytucji i ustaw, dotyczacemi obrado-
wania parlamentu. Przez przepisy odpowiednie nalezy za-
pobiec obstrukcji, t. j. hamowaniu obrad przez przemoéwienia
rozwlekle, przez zgtaszanie nadmiernej ilosci poprawek, za-
danie licznych gtosowan imiennych i t. d.

Konstytucja polska gtosi: sposéb i porzadek obrad sej-
mowych, rodzaj i ilo$¢ komisyj, liczbe wicemarszatkow i sekre-
tarzy, prawa i obowigzki marszatka — okresla regulamin
sejmowy (art. 29). Postanowienie to ma takze zastosowanie
do senatu (art. 37).

Regulamin obrad sejmu, uchwalony 16 lutego C923V,
glosi, zewmoski,- zawierajace projekty~ustaw, pofflegafg
trzem czytaniom (art. 14).

Pierwsze czytanie Czytanie to moze sie odby¢-
najwczesniej na trzeci dzien po rozestaniu projektu druko-
wanego. Celem tego czytania jest omowienie ogolnych zasad
projektu, poczem~ddbvwa sie gtosowanie badZ nad odrzuce-'
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niem ustawy, badz to nad przestaniem jej do wiasciwej komisji;?,
zgtaszanie poprawek jest niedopuszczalne (art. i3)

Xrugie czytanie Czytanie to odby¢ sie moze
najwczesniej na trzeci dzien po rozestaniu drukowanego spra-
wozdania komisji lub drukowanych jej wnioskéw, o ile spra-
wozdanie jest ustne. Cel czytania: omoéwienie i przegtosowanie
poszczegblnych artykutéw ustawy; wyjatkowo przy art. i
ustawy moze by¢ dopuszczona rozprawa nad zasadami pro-
jektu. Jezeli nie zgtoszono poprawek, mozna gtosowa¢ nad
projektem w catosci (en bloc). Glosowanie en bloc obowigzuje
przy obradach nad ustawami, ktore dotycza uméw miedzy-
narodowych (art. 16). Umowy z innemi parnstwami zawiera
prezydent Rzplitej (art. 49 Kkonstytucji); niektore umowy
wymagaja zgody sejmu, ktéry moze je tylko w catosci przyjac
lub odrzuci¢, nie ma wiec prawa uchwalenia poprawek.

Trzecie czytanie Termin czytania: czytanie
moze sie odby¢ najwczesniej na trzeci dzien po drugiem czy-
taniu; oile.sejm po drugiem czytaniu proiekLodestat ponownie
"do komisji, lub tez w drugiem czytaniu uchwalit poprawki,
trzecie czytanie moze sie odby¢ dopiero na trzeci dzien po
rTypsTiimu drukowanego sprawozdania komisji wzgl. druko-
wanych poprawek, \y drugiem czytaniu przyjetych. Wyjatek:
gdy za3nyctf'nie uchwalono poprawek w drugiem czytaniu
oraz nie zgloszono zadnych do czytania trzeciego, trzecie
czytanie moze sie odbyC tego samego dnia co drugie
lub tez nastepnego dnia, o ile Zzaden poset sie temu nie
Sprzeciwi.

Cel: Trzecie czytanie polega na omowieniu
zg™ad ustawy, a nastepipe Jej szczegbtdw. Glosowanie odbywa
sie tylko nad nnp”-~*nuD " "atatw ieniu — nad catoscig
projektu, o ile nie przyjeto zadnych poprawek do tekstu,
uchwalonego w drugiem czytaniu. O ile w trzeciem c/tguiu
uchwalono poprawkp marszatek odracza gtosowanie nad ca-
todcig" projektu na czas, ktéry jest mu potrzebny (“a stwier-

czv wskutek poprawki- pif™3 w projekcie sprzecznosci.

Na zaranie go-tu mostow glosowanie ostateczne musi by¢
w tym wypadku odtozone do nastepnego posiedzenia (art. 17).
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Postepowanie skrocone (art. 18). Sejm
moze uchwalié¢: “.uwolnienie wnioskow. lub sprawozdan od
.drukbWama; b) dopuszczenie natychmiastowej rozprawy bez
odestania projektu do komisji; uchwalenie projektu ustawy
w jednym dniu na jednem posiedzeniu jest mozliwe; ~(~do-
puszczenie rozprawy zaraz po rozdaniu drukowanego spra-
wozdankjspmisji;wyznaczenie komisji terminu do przed:
stawienia sprawozdania.

Reasumpcja uchwat. O ile uchwata zapadia
zgodnie z regulaminem i jest ostateczna wedtug jego przepisow,
reasumpcja uchwaty nie jest mozliwa, np. otwarcie obrad nad
projektem, uchwalonym w trzech czytaniach. Sejm jednakze
moze stworzyC przepisy o reasumpcji, choC ich celowos¢
bytaby watpliwa.

Postepowanie po powrocie projektu
z senatu (art. 24). Marszatek kieruje projekt po jego
powrocie z senatu wprost do komisji. W razie przyjecia przez
sejm poprawek senatu lub. ich odrzucenia, marszatek odsyta
ustawe w brzmieniu przez sejm ostatecznie uchwalonem do
prezesa rady ministréw, ktory skieruje ustawe do prezydenta
JRzpliteje prezydent podpisuie ustawe wraz z odpowiednimi
pumstrami i zarzadza ogloszenie jej w Dzienniku Ustaw
(art. 44 konstytucji). Jezeli sejm poprawek senackich nie
odrzuci wiekszoscia u/A) ani tez nie przyjmie zwykly
wiekszoscig, projekt ustawy upada, lecz moze by¢ przed-
stawiony ponownie sejmowi przez rzad lub postdw i idzie
wtedy odrazu do komisji, poczem odbywa sie tylko jedno
czytanie (uchwata sejmu z 11 pazdziernika 1923 r.). Sporne
sg skutki uchwaly senatu, odrzucajacej w catosci projekt
ustawy, uchwalony przez sejm (art. 35 konstytucji); wedtug
opinji wiekszosci senatu projekt upada, za$ w sejmie przewaza
poglad, ze nalezy w tym wypadku zastosowaé przepisy art. 35
konstytucji o zmianach czyli poprawkach senackich, o czem
bedzie jeszcze mowa.

Projekty ustaw w senacie. Sen34 zajmuje
sie projektami ustaw tylko po ich uchwaleniu przez sejm
(afP 35 konstytucji) i przeprowadza nad nimi jedno czytanie.'

«



ktérego przedmiotem sg poprawki do projektu sejmowego
lub tez jego odrzucenie. Regulamin obrad senatu z 24 marca
1923 r. glosi: projekty ustaw, nadestane z sejmu, przekazuje
marszatek do wiasciwej komisji. Wazniejsze projekty ustaw,
a zwlaszcza ustawe budzetowa, przekazuje marszatek wiasci-
wej komisji niezwtocznie po wniesieniu projektu ustawy do
sejmu, celem wyznaczenia sprawozdawcy tymczasowego;
przepis ten jest wywotany przez art. 35 konstytucji, ktory
daje senatowi tylko 60 dni czasu na obrady. Jezeli sprawa
stoi na porzadku dziennym senatu, prawo odestania jej do
komisji przystuguje plenum senatu (art. 49 regut.).

Obrady senatu. Najpdzniej na dni 6 przed upty-
wem 30-tu dni od daty doreczenia projektu ustawy senatowi
wiasciwa komisja przedstawi mu sprawozdanie ~jz wnioskiem
0 przyjecie projektu ustawy bez; zmian lub ze zmianami,
przez nig uchwalonemi, bt lub z wnioskiem o odrzucenie usta-
wy, ¢) lub wreszcie z wnioskiem, zapowiadajagcym zmiane
projektu wedlug art. 33 konstytucji; w razie uchwalenia
przez senat tego wniosku komisja przedstawi opracowane
przez nia zmiany, o ile senat inaczej nie postanowi, najpézniej
na 10 dni przed uptywem 60 dni od daty doreczenia projektu
ustawy senatowi.

....... W razie niedotrzymania przez komisje powyzszych ter-
mindéw, marszatek postawi projekt danej ustawy z urzedu
na porzadku obrad senatu (art. 50 regut.).

Komisja porozumiewawcza. .Komisja se-
natu ma prawo wyznaczenia ze swego fona podkomisji celem
porozumienia sie z wiasciwg komisjg lub podkomisja
sejmu co do zmiany projektu ustawy. Sposob porozu-
miewania sie uktada marszatek senatu z marszatkiem sejmu
(art. 51 regut.).

Przestanie ustawy przyjetej bez zmian.
Jesli senat przyjmie uchwalong przez sejm ustawe bez zmian,
marszatek odsyta jg prezesowi rady ministrow celem jei ogto-
gjenia i zawla¢tmma o tern seim fart. 42 regul-)s Przyjecie
przez senat ustawy jest pod wzgledem prawnym decyzjg nie-
proponowania poprawek.
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Przestanie projektu zmienionego. Uchwalo-
ne przez senat poprawki, t. j. zmiany, oraz uchwaty o od-
rzuceniu projektu ustawy marszatek przesyla niezwlocznie
sejmowi i zawiadamia o tern prezesa «rady ministrow (ark
53 regut.).

3- Zatwierdzenie moiutn-~ (sankcja).
W monarchji projekt uchwalony przez parlament wymaga
zatwierdzenia monarchy, ktére nazywa, sie aanlcr.fr  Monarcha
moze sankcji odmowi¢, ma wiec veto absolutne. Sankcja,
jako zatwierdzenie projektu ustawy, jest oczywiscie aktem
piSmiennym, ktéry w monarchji konstytucyjnej wymaga
kontrasygnaty ministerjalnej. Mimo to prof. Jerzy Jellinek
odwiadcza, ze sankcja iest wvdar”Pm wewngtrz osoby .
monarchy. Przyznajemy sie, ze tego pogladu nie rozumiemy.
Co sie dzieje w umysle monarchy, jest, jak wogoble zycie we-
wnetrzne cztowieka, dla prawa obojetne. W jezyku ojczystym
Jellinka mawia sie: Gedanken sind zollfrei. Rzady prawa
rozpoczynajg sie dopiero po przejawieniu sie¢ mysli w formie
czynu. Sankcja — to instytucja prawna. Jellinek w gruncie
rzeczy pozbawia sankcje prawnego znaczenia, a znowu La-
band przecenia ja, oSwiadczajac, ze sankcja jest n“tg™nrlaw-
agtwem. Parlament zdaniem tego uczonego, ustala tres¢
ustawy, monarcha, sankcjonujac tres¢, nadaje jej charakter
prawa; monarcha nakazuje przestrzeganie tresci ustawy,
wydaje wiec rozkaz ustawowy. To oddzielenie tresci ustawy
(Gesetzesinhalt) od rozkazu ustawy (Gesetzesbefehl) jest po-
mystem oryginalnym, lecz zdaje sie, ze usprawiedliwieniem
jego moze by¢ tylko przesadna zadza oryginalnosci (Sucht
nach Originalitat), wiasciwa wielu uczonym niemieckim.
Patrzac naturalnie na proces ustawodawczy, spostrzega
sie odrazu, ze monarcha, reprezentowany przez rzad,
tres¢ ustawy ustala w porozumieniu z parlamentem.
Oba te czynniki sg zajete tworzeniem prawa, oba
muszg tego prawa chcie¢, oba muszg sie na nie
zgodzi¢, roznica polega tylko na tern, ze zgoda formalna
parlamentu nazywa sie uchwalg, zgoda formalna monar-
chy — sankcja.
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Konstytucje zwykle nie okreslajg okresu, w ktorym sank-
cja moze by¢ udzielona, monarcha moze wiec odwlec decyzje,
lecz w monarchji parlamentarnej, parlament moze za to po-
ciagna¢ rzad do odpowiedzialnosci.

W republice potrzeba sankcji odpada. Podpisanie ustawy
przez prezydenta republiki nie jest sankcja.

4. Ogtoszeni.,e. Ostatniem stadiumjy genezie usta-
wv jest jej ogloszenie, nalezace do kompetencji wiadzy wy-
' pnawczej, w Polsce —prezydenta Rzplitcj (art. 44 konsty-
tucji) . Charakter wyjatkowy miato postanowienie t. zw. matej
konstytucji z 20 lutego 1919 r., zlecajgce ogtoszenie ustawy
marszatkowi sejmu. Redakcja art. 44 nasze] konstytucji,
ktéry méwi o podpisaniu przez prezycjerita ngtgyry”~wa-
dzeniu iei ogtoszenia, przypomina teorje, odrdzniajacg pod-
pisanie ustawy czyli proinulgagjg od jej ogtoszenia czyli pu-
blikat®i. Teorje te wyznaje Laband, opierajac sie na tekscie
dawnej konstytucji niemieckiej z 1871 r., ktéra wygotowanie
i ogtoszenie ustawy przekazata cesarzowi (dem Kaiser steht
die Ausfertigung und Verkiindigung der Reichsgesetze... zu;
art. 17).

Te)za uczonego niemieckiego wymaga jednakze dowodu,-
ze ustawa, mowigc o podpisaniu i ogtoszeniu, ma na mysli
dwa odrebne akty prawne, nie zas$ jeden akt prawny, dla kto-
rego oznaczenia uzywa dwoch nazw. Dowodu tego dotych-
czas nikt nie przeprowadzit, nie wylaczajac Labanda, ktory
oSwiadczyt, ze w wygotowaniu czyli podpisaniu ustawy przez
cesarza miesci sie rozkaz jej ogtoszenia. Niepomysinie skon-
czyly sie tez proby autorow nadania promulgacji specjalnego
znaczenia, zblizajacego ja badzZ to do sankcji, badz to do mniej
lub wiecej doktadnie okre$lonego prawa veta.

Gdy ustawa dotrze do stadjum ogtoszenia (gdy dojrzeje
do ogloszenia), jest juz gotowa, gdyz decyzja ustawodawcy
zapadta i chodzi tylko o jej realizacje. W braku odmiennych
postanowien ten, kto ogtasza ustawe, nie ma prawa zbadania,
czy przyszta ona do skutku zgodnie z postanowieniami kon-
stytucji, nie mozna wiec wywodzi¢: prezydent jest obowigzany
do podpisania ustawy, lecz przez ustawe rozumie¢ mozna tylko
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projekt, uchwalony zgodnie z konstytucjg. W razie przyjecia
tej tezy, prezydent miatby prawo stania na strazy konstytu-
cyjnosci ustaw. Wstgpiwszy raz na droge takich konstrukcyj,
trudno bytoby sie na.niej zatrzymac i odrzuci¢ opinje, ze szef
egzekutywy moze zbada¢ nietylko formalng konstytucyjnosc,
ustawy czyli przestrzeganie przepisow o uchwalaniu ustaw,
ale takze materjalng konstytucyjnos¢, a wiec zgodnos¢ tresci
ustawy z konstytucjg, a kto wie, czy przedmiotem kontroli
prezydenckiej nie musiatby by¢ takze regulamin obrad,
zwhaszcza, ze art. 3 naszej konstytucji zgda dla kazdej ustawy
zgody sejmu, o$wiadczonej w sposéb, przez regulamin usta-
lony. Przyja¢ nalezy, ze prezydent jest obowigzany podpisa¢
projekt ustawy, przedstawiony jemu przez prezesa rady mi-
nistrow, a przestany przez marszatka sejmu wzgh senatu
jako ostatecznie uchwalony. Inna decyzja mogtaby by¢ wska-
zana w razie zamachu na konstytucje, lecz srodkiem ratunku
w takiej chwili nie mogtoby by¢ prawo promulgacji.

Ustawa polska otrzymuje date dnia, w ktérym izby
prawodawcze uchwalily jg ostatecznie, a wiec date uchwaty
senatu wzglednie, o ile projekt powrdécit do sejmu, date uchwaty
sejmoweyj.

Podpisujac ustawe, prezydent nakazuje jej ogtoszinie,
nie jest wiec potrzebny oddzielny rozkaz ogtoszenia. Dlatego
tez prawo francuskie méwi tylko o promulgacji ustawy. Ter-
min promulgacji prawo to ustala, stanowigc, ze prezydent
oglasza ustawy w przeciggu miesigca po przestaniu rzgdowi
ustawy ostatecznie przyjetej; ogtoszenia winien on dokonac
w przeciggu trzech dni, o ile obie izby uznajg je wyrazng
uchwatg za pilne. (Ust. z 16 lipca 1875 r., art. 7).

Konstytucja polska podobnego postanowienia nie za-
wiera, wiec sie zjawit poglad, ze prezydent dzieki moznosci
odwleczenia ogtoszenia ma faktyczne veto. Poglad ten nie
wydaje sie stusznym, bo sejm moze domagac sie przysSpie-
szenia ogtoszenia i obali¢ rzad, nie chcacy sie zastosowaé do
woli izby prawodawczej. Czynno$¢ wytacznie wykonawcza,
jaka jest publikacja, nie moze stuzyé do krepowania wiadzy
ustawodawczej. Wyktadnia konstytucji musi sie liczy¢
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z mys$lami przewodniemi ustawy zasadniczej i nie moze ich
niweczy¢ przez konstrukcje formalistyczne. Sejm uchwala
ustawy, aby byty ogloszone, i moze rzekome veto prezydenta
utrgcic¢, ustalajac termin wejscia w zycie ustawy (art. 3 kon-
stytuciji).

Przez ogtoszenie rozumie sie polecenie ogtoszenia. Sposéb
ogtoszenia moze by¢ rézny; w Anglji przez ogtoszenie ustawy
rozumie sie zakomunikowanie w parlamencie sankcji krélew-
skiej (royal assent); z tg chwilg uchodzi ustawa za ogtoszona,
gdyz uswiecona tradycjg fikcja przyjmuje, ze caty nardd an-
gielski jest w parlamencie obecny, wiec ogtoszenie styszy.
W panstwach europejskich dawniej ogtaszano ustawy ustnie,
np. przy dzwigkach bebna albo z ambony; dzi§ przewaza
oglaszanie w dzienniku ustaw.

Dziennik Ustaw. Ustawa z 31 lipca 1919 r. 0 wy-
dawaniu Dziennika Ustaw, poz. 400. zarzadza: w dzienni”
tym bedg ogtaszane: ~i) ustawy sejmowe, 2)“ratyfikowane
nrzez-seim umowy miedzynarodowe, glpowszechhie obo-
wigzujace rozporzadzenia rzadu, wydane na podstawie
istniejgcych ustaw, 4) oSwiadczenia rzadowe, ktorych
ogloszenia w tym dzienniku wymagajg przepisy obowig-
zujace.

W razie watpliwosci, czy rozporzadzenie nalezy ogtosi¢

Dziennik(GTUstaw. prawo decvzii ma rada ministréw.

~ Przez ratyfikowane przez sejm umowy miedzynarodowe
¢ nalezy traktaty, wymagajace zgody sejmu. Do roz-.
porzadzen rzadu, ktérych publikacja w Dzienniku Ustaw jest
konieczna, zaliczy¢ nalezy nietylko jozporzadzenia rady mi-
nistrow, ale takze ministréw i, oczywiscie, prezydenta Rzplitej,
"czego ustawa, wydana przed wejSciem w zycie konstytucji,
nie mogta wyraznie stwierdzi¢. Przez rzad rozumie¢ nalezy
polityczne czoto administracji, a wiec rade ministrow, lecz
praktyka stusznie na réwni z dekretami tego ciata stawia roz-
porzadzenia ministerjalne i prezydenckie.

Akt uwaza sie za prawnie ogtoszony w Dzienniku Ustaw
z dniem wydania numeru, ktory go zawiera; dzieh ten nalezy
wyraznie na numerze wydrukowac. Zdarzy¢ sie moze, iz

Polskie prawo pafstwowe. 7
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dzien ten nie pokrywa sie z faktycznym dniem wydania nu-
meru, czego jednakze nalezy unikac.

Moc obowigzujaca aktéw, ogtaszanych w Dzienniku
Ustaw, zaczyna sie po uptywie dni 14-tu po dniu ich ogto-
szenia, o ile w nich inaczej nie postanowiono (art. 4 ustawy).
Konstytucja zawiera tylko przepis co do ustaw, zarzadzajac,
ze uzyskuja one moc w czasie przez nie okreSlonym (art. 3p
gdyby tego czasu nie okreslono, ustawa wesztaby w zycie,
t. j. uzyskataby moc obowigzujacg po uptywie dni 14-tu,
jak gtosi ustawa o Dzienniku Ustaw, przez konstytucje
nie zniesiona. Wprawdzie szereg autorOw wywodzi, ze
ustawa taka. wesztaby w zycie z dniem ogtoszenia, jak
tez dawniej sam utrzymywatem, lecz po ponownem rozwa-
zeniu sprawy wydaje mi sie, ze teza ta nie da sie utrzymac,
bo nie zawiera jej ani konstytucja, ani ustawa o Dzienniku
Ustaw.

Dziennik Ustaw wydaje minister sprawiedliwosci.

Dziennikotrzymywaty poczatkowo liczne wiadze i insty-
tucje bezpfatnie, lecz nowela z 11 grudnia 1924 r., poz. 1
z r. 1925, zachowata zasade bezptatnosci tylko dla bibljotek
publicznych i jednoczes$nie natozyta na liczne wiadze obowigzek
prenumerowania tego dziennika.

Rozestanie urzedowych egzemplarzy Dziennika,powinno
nastapi¢ nie pozniej, niz w ciggu 24-ch godzin po wydruko-
waniu (art. 8 ust.). Doreczenie numeru prenumeratorom,
"rozsianym po calem terytorjum Rzptitej, wymaga kilku dni
czasu, postanowienie wiec wielu ustaw i rozporzadzen, ze
wchodzg w zycie z dniem ogtoszenia, nie da sie czesto z przy-
czyn faktycznych urzeczywistni¢, gdyz nie mozna stosowac
prawa, ktorego sie nie zna.

Ustawa o Dzienniku Ustaw weszta w zycie z dniem
ogtoszenia, t. j. 16 sierpnia 1919 r. Z tg chwilg stracit moc
art. 21 dekretu Rady Regencyjnej z 3 stycznia 1918 r. o tym-
czasowej organizacji wtadz naczelnych w Krolestwie Polskiem
(Dz. Pr., Nr. 1, poz. 1). Artykut ten glosit: ,,Minister sprawie-
dliwosci wydawac¢ bedzie Dziennik Praw. Ustawy, zatwier-
dzone przez Rade Regencyjna, i dekrety Rady Regencyjnej



beda obowigzujgce z chwilg ogtoszenia ich w Dzienniku Praw,
0 ile w samym dekrecie inna data nie bedzie przewi-
dziana“.

Rozporzadzenie rady ministréw z 17 maja 1920r., poz. 288,
wprowadzito te ustawe z dniem 1 lipca 1920 r. na obszarze
b. dzielnicy pruskiej.

VI. Vacatio legis. CzasTw ktorym ustawa ogto-
szona jeszcze nie obowigzuje, nazywa sie vacatio legis: czas
ten powinien by¢ dtugi dla ustaw, ktérych poznanie wymaga
dhuzszych studjéw. Kodeks cywilny niemiecki z 18 sierpnia
1896 r. wszedt w zycie 1 stycznia 1900 r. Zbytnie skracanie
vacatio legis, wiasciwe ustawodawstwu polskiemu, wywotane
byto gorgczkowem tempem budowy zrebéw panstwowych,
lecz w czasach normalnych nie bytoby wskazane, bo mogtoby
obnizy¢ powage ustawy, stajac sie przyczyna jej gwatcenia
przez wladze i jednostki, ktére nie miaty czasu na poznanie
jej przepisow.

Od ogtoszenia urzedowego w Dzienniku Ustaw nauka
odrdznia ogtoszenie spoteczne przez prase i ksiegarzy, wyda-'
jacych tekst ustawy. S

VIl. Wstep ustawy. Pod wzglagdem zewnetrznym
roznig sie ustawy monarchiczne od republikanskich; pierwsze
zawierajg zwykle mniej lub wiecej uroczysty wstep, gloszacy,
ze parlament ustawe przyjat, za§ monarcha jg sankcjonuje
loglasza. Ustawy republikanskie o sankcji nie méwia. Usta-
wy polskie, ogtaszane przez marszatka sejmu konstytucyjnego,
nie zawierajg zadnego wstepu. Po objeciu wiadzy przez prezy-
denta Rzplitej, wybranego na podstawie konstytucji marco-
wej, sposob ten na razie sie utrzymat, lecz jedng z ustaw
pewien urzednik zaopatrzyt wstepem, powotujagcym sie na
uchwaty sejmu i senatu. Minister sprawiedliwo$ci odestat
te ustawe do redakcji Dziennika Ustaw, ktora wstep ten skre-
$lita. Zagadnienie to razem z kilku innemi przedstawiono
konferencji znawcéw, ktéra zebrata sie 10 lutego 1923 r.
w prezydjum rady ministrow pod przewodnictwem prezesa
rady ministrdw gen. W} Sikorskiego. Na konferencji tej
uzasadniatem poglad, ze wobec matych kompetencyj senatu,

7*
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powotlywanie sie we wstepie ustawy na uchwaty obu izb
prawodawczych mogtoby wywotaé trudnosci redakcyjne i osta-
bi¢ powage ustawy. Rzadko sie zdarza, ze ustawa uzyskuje
w catosci aprobate obu izb; zwykle senat, o ile nie odrzuci
ustawy, uchwala poprawki, z ktérych sejm tylko cze$¢ za-
twierdza; w tym wypadku tylko cze$¢ ustawy jest pokryta
wolg obu izb, lecz w jaki sposéb to ogtosi¢? Utrwalenie sporu
miedzy izbami we wstepie ustawy nie byloby wskazane, pro-
ponowatem wiec opuszczenie wzmianki o uchwatach izb.
Poglad ten nie spotkat sie ze sprzeciwem na tej konferencji.
Jednakze reminiscencje monarchiczne skionity administracje
do utozenia wstepu, ktory po raz pierwszy zawiera ustawa
z 15 lutego 1923 r. o prowizorjum budzetowem na czas od
1 stycznia do 31 marca 1923 r., Dz. U. Nr. 22. WSstep ten brzmi:
»Na mocy art. 44 Konstytucji ogtaszam ustawe nastepujgcej
tresci:  Ustawa......... ", poczem nastepuje tytut ustawy,
a dalej jej tres€. Ten sposoObjtiaymatsifr do .dzis,.cho¢ *z a -
wiera btgd gramatyczny, bo tytut ustawy nie jest jej trescia,
2) nie jest zgodny z konstytucja, wedtug ktorej prezydent nie
ogtasza ustaw, lecz zarzadza ich ogloszenie. —

VI, Prostowanie bltedow ustaw i roz-
porzadzen. Rzut oka na numery Dziennika Ustaw prze-
konywa, ze wytworzyty sie u nas a rodzaje sprostowan: jedne
ogtasza prezydent Rzplitej, drugie — rada ministrow lub mi-
nistrowie, trzecie wreszcie s*g~dzielem zcegra i polegajg na'T"
ZZSZZrypniu w Dzienniku Ustaw wzmianki prostujacej, ktora ,
niTma ani numeru, ani daty, ani zadnego podpisu. Praktyka
poOTiTUONS " "m €zgodha z zasadami prawa oraz
celowosci. Przytoczymy kilka przykfadow.

Zarzadzenie prezydenta Rzplitej prostuje btgd w ustawie
z 23 kwietnia 1923 r. o przekazaniu uniwersytetowi Iwowskie-
mu budynkow po-sejmowych, poz. 5 Dz. U. z r. 1924. Biad
polegat na tern, ze wydrukowano ,,ul. Smolki" zamiast ,,pl.
Smolki“, lecz niewiadomo, gdzie ten btgd powstat: czy wizbach
prawodawczych, czy w kancelarji prezydenta, czy tez podczas
druku, cho¢ fakt ten ma wielkg doniosto$¢. Zarzadzenie pre-
zydenta nie jest datowane.
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Obwieszczenie prezesa rady ministrow i ministra skarbu
z 28 grudnia 1923 r. prostuje btagd w rozporzadzeniu rady
ministrow z 20 grudnia 1923 r., gdzie zamiast 9 600 000 wy-
drukowano 5 600 000 marek, poz. 1160 zr. 1923. Sprostowanie
to jest podpisane i datowane, lecz w tym samym numerze
Dziennika Ustaw, w ktdrym je wydrukowano, umieszczono
dwa sprostowania bez podpisu; jedno z nich dotyczy rozpo-
rzadzenia ministra W. R. i O. P. z 15 wrzesnia 1923 r., drugie —
rozporzadzenia ministra przemystu i handlu z 15 listopada
1923 r. Przykladéw takich jest wiele w Dzienniku Ustaw;
nieraz ma sie wrazenie, ze przez sprostowanie poprawia sie
dany akt; przyktadem moze by¢ obwieszczenie prezesa rady
ministréw nie datowane, ktére uzyte w jednem rozporzadze-
niu wyrazy ,studjow prawniczych* zastepuje wyrazami
»studjow wyzszych", poz. 246 z r. 1924,

Dziennik Ustaw ma charakter dokumentu autentycznego;
przepisy w nim ogloszone obowigzujg w tej formie, w jakiej
je wydrukowano. Tekst wadliwy jest prawem, o ile wogole
zawiera tre$¢ zrozumiaty; lecz kto ma prawo i obowigzek
prostowania bledéw? OdpowiedZz na to pytanie zalezy od
charakteru btedu.

Ustawy i rozporzadzenia sg dzietem woli organdéw pu-
blicznych. Btad moze sie zdarzy¢ badz to w tresci tej woli,
badZz to w jej oSwiadczeniu. Biad w tresci woli moze by¢ na-
prawiony tylko a wjeC |przez nowa
ustawe lub nowe rozporzadzenie. Wystarcza, jezeli przed-
miotem nowego aktu woli sg tylko wadliwe postanowienia.
Przyktadem moze by¢ obwieszczenie ogtoszone w Nr. 101
Dz. U. zr. 1922 w sprawie poprawki do art. 66 i 72 konsty-
tucji, a opierajgce si¢ na uchwale sejmu z 26 wrzesnia 1922 r.

Potrzeba nowego aktu woli odpada, gdy wadliwe, i est
tylko oswiadczenie woli, iktorei tres¢’iest pewna. W tym wy-
padku nalezy poprawi¢ o$wiadczenie woli, co jest kompetencja
tych organdw publicznych, ktére sg powotane do oswiadczenia
czyli stwierdzenia woli. Omytka w ogloszeniu uchwaty izby
prawodawczej moze byC¢ naprawiona przez marszatka izby,
ktéry to uchwate z trybuny izby ogtasza. Blad w tekscie
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ustawy, powstaty w kancelarji sejmowej przy przepisywaniu

.uchwat izby, prostuje rowniez marszatek,' przesytajacy tekst

ustawy do prezesa rady ministrow w celu jego ogtoszenia
w Dzienniku Ustaw.

Gdy sie zdarzy omytka w pismie prezesa rady ministrow,
wystosowanem do prezydenta Rzplitej, ktory podpisuje
ustawy, poprawienie bledu nalezy do kompetencji prezesa
rady ministrow; wogole organ, podpisujacy pisma z wadliwym
tekstem ustawy lub rozporzadzenia, jest powotany do sprosto-
wania omyiki w nowem pismie.

Btad wreszcie zdarzy¢ sie moze nie przy sporzadzaniu
tekstu przepisu, lecz przy jego drukowaniu. Kto powinien
poprawiac btedy drukarskie? Sa one dzietem zecera, ale oczy-
wiscie nie on posiada prawo sprostowania, skoro juz wydano
odpowiedni numer Dziennika Ustaw. Sprostowanie takiego
bledu nalezy do wasciwosci tego organu panstwowego, ktdry
Dziennik Ustaw wydaje. Tym organem jest minister spra-
wiedliwosci, z ktérego polecenia ten Dziennik sie drukuje.

Sprostowania, dotyczace btedéw, powstatych przy druko-
waniu ustaw i rozporzadzen”™ powinien podpisywac¢ minister
sprawiedliwosci lub upowazniony przez niego urzednik. Spro-
stowanie powinno zawiera¢ kolejny numer i date. Wymaga
tego charakter i powaga aktow prawodawczych.

Zasady powyzsze zastosowac trzeba takze w sposob od-
powiedni do obwieszczen i innych aktéw publicznych, druko-
wanych w Dzienniku Ustaw.

IX. Wygas$niecie mocy ustawy. Rozumie sie

samo przez sie, ze ustawa wygasa wskutek uptywu czasu, na
ktéry ja wydano, oprocz tego w razie wydania ustawy/ktéra
ja zmienia lub uchyla: rozporzadzenie moze wywotac ten sku-
tek tylko z upowaznienia ustawy. Ustawa moze tez straci¢
moc dzieki powstaniu prawa zwyczajowego, ktdre jest z nig
sprzeczne. Jesli ustawa ten ostatni powod wygasniecia mocy
wyraznie wylacza, to jednak moze by¢ ona sama uchylona
przez prawo zwyczajowe, ktore jest niezalezne od woli czyn-
nikéw, rozstrzygajacych o prawie stanowionem. Podobnie
konstytucja, utrudniajgca swoja zmiane, moze by¢ prze-

t
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ksztatcona przez prawo zwyczajowe, do ktérego oczywiscie
normy o zmianie konstytucji nie majg zastosowania. W razie
zmian terytorjalnych ustawy tracg moc, o ile sa niezgodne
z porzadkiem prawnym nowego wiadcy; jaskrawym przy-
ktadem jest nabycie przez monarchje ziem republikanskich,
w ktorych ustrdj republikanski z chwilg aneksji upada. Usta-
la moze straci¢ moc tymczasowo; przyktadem moze by¢ za-
wieszenie praw obywateli przez ogloszenie stanu wyjatko-
wego lub tez ustanowienie okupacji wojennej, ktora wywotuje
czasowe zawieszenie ustaw, niezgodnych z prawem okupacji.

X. Delegacja wtadzy ustawodawczej.
Przez delegacje wiadzy ustawodawczej rozumie sie badZ to
nadanie wladzy wydawania ustaw, badZ to nadanie wiadzy
wa/dawan”rozp0Orzadzen”stawo(Swczych, t. j. zastepujacych
ustawy. Dopuszczalno$¢ "dele™acffzalezyod prawa pozytywne-
go, przedewszystkiem konstytucyjnego; o ile prawo nie ogra-
nicza pod tym wzgledem swobody ustawodawcy, delegacja
jest dopuszczalna, lecz wobec niemoznosci podziatu wiadzy
najwyzszej moze wywota¢ zawsze tylko powstanie zaleznego
czyli pochodnego zrédta ustawodawstwa.

Delegowana wiadza ustawodawcza posiada tylko kompe-
tencje jej przekazane, podczas gdy ustawodawca, jako piastun
whadzy najwyzszej, sam decyduie o rozmiarze swych upraw-
met~T Gnstytué” z X7 marca 1921 r. przewiduje dele-
gacje wiadzy ustawodawczej w art. 3, gloszac, ze Rzphta
Polska przekaze przedstawicielstwom samorzadu terytorjal-
nego wiasciwy zakres ustawodawstwa, zwhaszcza z dziedziny
administracji, kultury i gospodarstwa. Na mocy tego postano-
wienia wydano ustawe z 26 wrze$nia 1922.r. (Dz. U. Nr. 90),
ktéra glosi, ze sejmiki wojewddzkie majg prawo uchwalania
ustaw w granicach swych kompetencyj oraz w zgodzie z kon-
stytucjg i ustawami panstwowemu, Delegowanie wiadzy
ustawodawczej w innym przypadku wymagatoby zmiany
konstytucji, gdyz wedtug jej art. 3 niema ustawy bez zgody
sejmu, t. j. bez jego uchwaty.

Delegowanie wiadzy wydawania rozporzadzer ustawo-
dawczych jest mozliwe na zasadzie tegoz art. 3 naszej kon-
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stytucji, ktory stanowi, ze rozporzadzenia wkadzy, z ktérych
wynikajg prawa lub obowiazki obywateli, majg moc obowia-
zujacy tylko wtedy, gdy wydano je z upowaznienia ustawy
i z powotaniem sie na nig. W tym artykule jest mowa o roz-
porzadzeniach samodzielnych, ktére odrézni¢ nalezy od roz-
porzadzen wykonawczych, przewidzianych w art. 44 konsty-
tucji. Nasza ustawa zasadnicza nie zabrania wydawania roz-
porzadzen ustawodawczych, a praktyka popiera ich dopu-
szczalnosC.

Sprawa ta zostata wyjasniona w chwili, gdy rzad w grudniu
1923 r. przedstawit sejmowi projekt ustawy o t. zw. petno-
mocnictwach skarbowych. Poczatkowo przewazaty glosy,
ze uchwalenie tego projektu, ktory upowazniat rzad do wy-
dawania rozporzadzen ustawodawczych, bytoby niezgodne
z konstytucjg. Z inicjatywy marszatka sejmu, a na zapro-
szenie prezesa rady ministrow odbyta sie w sejmie 28 grudnia
1923 r. narada, na kt6rg w charakterze znawcow przybyli
profesorowie: Cybichowski, Komarnicki, Lutostanski i Pere-
tiatkowicz; ponadto brat udziat w tej konferencji marszatek
senatu i minister sprawiedliwosci. W przeddzien narady
prof. Komarnicki ogtosit artykut, w ktérym oswiadczyt, ze
konstytucja zna tylko rozporzadzenia wykonawcze (Kurjer
Warszawski wieczorny z 27 grudnia); prof. K. nie uwzglednit
ostatniego ustepu art. 3 konstytucji, ktory, jak juz wyjasnit
w r. 1921 prof. Wk L. Jaworski, przewiduje rozporzadzenia
ustawodawcze (Komentarz str. 124). Rozmowa znawcow,
odbyta przed posiedzeniem sejmu, wyjasnita, ze prof. Luto-
stanski popiera teze prof. Komamickiego, a prof, Peretiat-
kowicz jej nie zwalcza. Po zagajeniu zebrania przez marszatka
sejmu zabratem pierwszy glos i w obszernym wywodzie sta-
ratem sie wykazaé, ze konstytucja polska nie zabrania wyda-
wania rozporzadzen ustawodawczych, mogacych w razie
potrzeby takze zmieniaC ustawy. Poglady swoje ogtositem
w streszczeniu w Kurjerze Warszawskim (wyd. wieczorne
z 3 stycznia 1924 r.), obszernie za$ przedstawitem swojg teze
w rozprawie p. t. Pelnomocnictwa skarbowe rzadu w o$wietle-
niu konstytucji (G., 1924, Nr. 3—5); tylko niekt6re postano-
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wienia projektu rzadowego wydawaly mi sie sprzecznemi
z konstytucja.

Dalszy cigg narad odbyt sie po potudniu w prezydjum
rady ministrow pod przewodnictwem jej prezesa. Zasada
dopuszczalnosci rozporzadzen ustawodawczych uzyskata jedno-
myslne poparcie wszystkich znawcow, z ktérych prof. Komar-
nicki poprawke do swego gtosu pierwotnego umiescit niebawem
w Kurjerze Warszawskim (wyd. wieczorne z 31 grudnia 1923 r.).
Izby prawodawcze przytaczyty sie do opinji znawcow i uchwa- 1y
lity szybko projekt rzadowy, ktory stat sie ustawg z 11 stycznia | v
1924 r. (Dz. U. Nr. 4) o naprawie skarbu panstwa i reformie
walutowej. Ustawa ta byta konieczna wobec rozpaczliwego
stanu waluty polskiej, ktora gwattownie spadata i wymagata
celowej akcji sanacyjnej; sejm okazat sie niezdolnym do jej
przeprowadzenia; jedynem wyjsciem z sytuacji byta delegacja
wihadzy ustawodawczej na rzecz wladzy wykonawczej.

Ustawa z 31 lipca 1924 r. (Dz. U. Nr. 71) o naprawie
skarbu panstwa i poprawie gospodarstwa spotecznego prze-
diuzyta delegacje do 31 grudnia tegoz roku. Obie ustawy
0 petnomocnictwach upowaznity prezydenta Rzplitej do wy-
dawania na podstawie uchwat rady ministrow rozporzadzen,
zmieniajagcych ustawy. Rzad, korzystajgc z pethomocnictw,
dokonat dzieta uzdrowienia waluty polskiej, ktora jednakze
w tipcu nastepnego roku sie zachwiata i nastepnie spadta
do potowy swej wartosci, a nawet czasowo nizej. Sanacja
walutowa nie poszta w parze z uzdrowieniem zycia gospodar-
czego i nie zapobiegta wytworzeniu sie sytuacji najciezszej
od chwili odrodzenia panstwa polskiego; wyrazem wielkich
trudnosci finansowych panstwa byta znaczna redukcja ptac
urzedniczych, ktéra wywotata powszechne niezadowolenie.
Obnizanie ptac w chwili wzrastania drozyzny jest wypadkiem,
$wiadczacym ujemnie o umiejetnosci rzadzenia narodem.

W dyskusjach nad petnomocnictwami skarbowemi rzadu
grato role pojecie ustawy ramowej; gtoszono teze, ze o ile
ustawa zawiera ogoélne zasady, rozwiniecia tych zasad moga
dokona¢ rozporzadzenia wykonawcze. Do sprawy tej powro-
cimy niebawem w uwagach o istocie rozporzadzen, lecz juz
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obecnie zaznaczymy, ze prawo nie jest matematyka; granice
poje¢ prawnych musi nieraz wskaza¢ takt prawniczy, gdy
logika okaze sie niewystarczajaca. Takt prawniczy sprzeciwia
sie postawieniu na réwni ustawy, ktdra ustala walute, z ustawa,
ktéra upowaznia rzad do ustalenia waluty. Przyktadem moze
by¢ ustawa z ii stycznia 1924 r., na mocy ktdrej rzad wydat
rozporzadzenie ustawodawcze z 20 stycznia 1924 r., poz. 65,
0 systemie monetarnym.

8 24. Rozporzadzenie.

I. Definicja. Rozporzadzenie jest aktem wiadzy
wykonawczej, jak ustawa — aktem wiadzy ustawodawczej.
Opierajac sie na teorji separacji wladz, nauka glosi, ze rozpo-
rzadzenie jest panstwowym aktem woli, ktory nie jest ani
ustawa, ani wyrokiem (staatlicher Willensakt, der nicht Ge-
setz oder Urteil ist, Jellinek, Gesetz und Verordnung, str. 366).
Twierdzenie to nie wyjasnia istoty rozporzadzen, lecz raczej
Jja zaciemnia, utozsamiajac je z wszelkiemi aktami woli wiadzy
wykonawczej. Autor tej definicji prof. Jellinek odrdznia roz-
porzadzenie (Verordnung) od zarzadzenia (Verfligung), czem
sam stwierdza niestuszno$¢ swego pogladu.

Rozporzadzenie jest — jak ustawa — aktem prawo-
dawczym; przez rozporzadzenie wiadza wykonawcza stanowi
prawa. Ustawodawca nie moze podotac pracy prawodawczej;
parlament, chcacy sumiennie spetnia obowigzki, musi szcze-
gotowo badac projekty ustaw, co wymaga wiele czasu, lecz
zycie czeka¢ nie moze i wola ciggle o przepisy, aby nie byto
samowoli i rzaddéw arbitralnych. Wiadza wykonawcza pod
naporem potrzeb publicznych korzysta _obficie ze swoich
kompetencyj prawodawczych, 3le oW pra-
czych, ogtaszanych w naszym Dzienniku Ustaw, ustawy
.stanowig znikoma mniejszo$¢, na ktorg sktada sie mnie]
wiecej V,,, cze$¢ treSci tego Dziennika.

Wady wihasciwe ustawodawstwu polskiemu spostrze-
gamy w zwiekszonej mierze w rozporzgdzeniach.

f Przez rozporzadzenie rozumiemy akt prawodawczy wiadzy
wykonawczej, wydany z upowaznienia, wtadzy ustawodawczej
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Il. Nazwa. Rozporzadzenia nie majg ani u nas ani
zagranicg ustalonej nazwy, co dawniej bylo cechg ustaw.
Praktyka uzywa okresleri najrozmaitszych, méwi o dekretach,
okolnikach, instrukcjach i t. d., nawet o zarzadzeniach. Ta
roznorodno$¢ wyrazownictwa jest niezgodna z ideg prawo-
rzadno$ci, zaciemniajgc istote tych aktow prawodawczych
i wywotujac niepewnos¢ co do kompetencyj wihadz i praw
obywateli.

IIl. Podziat. Nauka, szczeg6lniej niemiecka, odrdz-
nig rozporzadzenie prawne" (Rechtsverordnung) ftd.poaporza-
dzenia administracyjnego (Verwaltungsverordnung); pierwsze
zawiera przepisy prawne, drugie jest ich pozbawione. Teorja
ta wywotata wielkie spory w nauce, lecz nie jest warta licznych
prac, jej poswieconych. Gdy na konferencji delegatow rzadow
niemieckich prof. Preuss przedstawit swdj projekt konstytucji
niemieckiej i wspomniat o tej teorji, wybitny przedstawiciel
rzadu oSwiadczyt, ze praktyka takich odroznien nie przepro-
wadza. Zapyta¢ nalezy, czemu t. zw. rozporzadzenie admini-
stracyjne nie ma zawiera¢ przepisow prawnych. Nauka
odpowiada na to pytanie, ze to rozporzadzenie jest wydane,
dla urzednikéw administracyjnych. Z tego wynikatoby, ze
przepis ma charakter prawa tylko, o ile krepuje obywateli.
Poglad ten pozbawitby charakteru prawa niezliczone postano-
wienia ustaw, nie wylgczajac konstytucji, o obowigzkach
organéw panstwowych. Zamieszanie powstato w nauce przez
to, ze gwarancje norm moga by¢ rézne, stosownie do tego,
czy krepujg one obywateli, czy tez tylko administracje. Pra-
wo, przeznaczone dla obywateli, trzeba ogtosi¢, podczas gdy
przepisy, wydane dla urzednikéw, moga by¢ tajne, lecz sposob
ogtoszenia nie rozstrzyga o istnieniu prawa, a zresztg ogto-
szenie odbywa sie w obu przypadkach, tylko na rdzng skale.
Na t. zw. rozporzadzenie administracyjne obywatel powotaé
sie nie moze, lecz urzednik ma prawo to uczyni¢; instrukcja
stuzbowa jest prawem urzedniczem. Spory naukowe takze
w tej sprawie sg wywotane brakiem uznanej przez wszystkich
definicji normy prawnej. Tak zwana teorja psychologiczna
prawa nie utatwia rozwigzania tego zadania; kierunek ten nie
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uznaje roznicy pomiedzy prawem objektywnem i subjektyw-
nem, lecz teorja psychologiczna mogtaby by¢ owocng do-
piero po stworzeniu nowej dogmatyki prawa pozytywnego
na miejsce dotychczasowej, ktéra na podziale prawa na objek-
tywne i subjektywne jest oparta; osiggniecie tego celu wy-
magatoby pracy olbrzymiej, kt6ra dotychczas nawet nie jest
powaznie rozpoczeta.

Trafny jest poglad nauki, dzielacy t. zw. rozporzadzenia
prawne na wykonawcze i samodzielne; pierwsze rozwijajg
ustawe, korczac prace ustawodawcy, ktérego normy np. nie
sg dos$¢ szczegbtowe, aby mogly by¢ jednolicie stosowane.
Przyktadem moze by¢ ustawa z 20 stycznia 1920 r. o obywa-
telstwie polskiem (Dz. U. Nr. 7), ktora nadanie obywatelstwa
uzaleznia, miedzy innemi, od nieposzlakowanego trybu zycia
(art. 8), uzywajac pojecia, ktore mogtoby by¢ przez wiadze
najrozmaiciej rozumiane; rozporzadzenie wykonawcze mi-
nistra spraw wewnetrznych z 7 czerwca 1920 r. (Dz. U. Nr. 52)
stanowi, ze przeszkodg w nadaniu obywatelstwa jest kara
sadowa, ktéra wywotuje ograniczenie praw, podczas trwania
ego ograniczenia, ponadto popetnienie czynu, ktéry moze
by¢ uwazany za stuszny powod zgorszenia lub oburzenia
publicznego (art. 4, 1). Minister ustalit tym sposobem pojecie
nieposzlakowanego trybu zycia.

Wiadza wykonawcza, PAwotanado wykonywania ustaw,
posigdg kompetencje do ygalawania rozporzadzen wykonanC
czych i nie potrzebuje specjalnego upowaznienia. Przepis
jest potrzebny, gdy jest rzecza watpliwa, jaki organ.wiadzy
wykonawczej ma wydac rozporzadzenie, np. czy tylko minister
skarbu, czy takze minister sprawiedliwosci i t. d. Sprawe te
decyduje t. zw. klauzula wykonawcza ustawy, znajdujgca
sie na jej koncu i gltoszaca np., ze wykonanie ustawy powierza
sie ministrowi spraw wewngtrznych.

Konstytucja polska wspomina o rozporzadzeniach wy-
konawczych w art. 44, gloszac, ze prezydent, celem wykonania
ustawy i z powotaniem sie na upowaznienie ustawowe, ma
prawo wydawac rozporzadzenia wykonawcze. Takiez prawo
w swoim zakresie dziatania majg ministrowie i wiadze
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im podlegle. Prawo polskie wymaca specjalnego upowaz- ,
njenia. '

V. Rozporzgdzenia samodzielne. Roz-
porzadzenie samodzielne zastepuje ustawe; wiladza wyko-
nawcza, wydajac je, podejmuje prace wiadzy ustawodawczej,
lecz w panstwie konstytucyjnem moze to uczynic tylko z iej
upowaznienia. Tworzenie praw jest w zasadzie zadaniem
ustawodawcy; inny organ panstwowy jest w tej sprawie
wihasciwy tylko z woli ustawodawcy, ktory rezygnuje ze swoich
kompetencyj na korzy$¢ wiadzy wykonawczej. Rozmiar
rezygnacji zalezy od woli ustawodawcy, ktéryjnozc postano-
wi¢ badZ to, ze rozporzadzenie samodzielne ma dotyczyé
kwestyj przez ustawe nie objetych, badZ to, ze moze nawet
ustawe zmieni¢; rozporzadzenie samodzielne moze wiec byé
wydane praeter legem lub contra legem; nazywamy je tez
ustawodawczem. Upowazniajac wtadze wykonawczg do wy-
dania rozporzadzenia samodzielnego, wiadza ustawodawcza
moze jednocze$nie Sciesni¢ jej swobode przez wskazanie za-
sad, ktorych egzekutywa ma sie trzyma¢. W ten sposob
przychodzi do skutku ustawa ramowa, ktorej wykonaniem
sg rozporzadzenia jg rozwijajace. Granica miedzy rozporza-
dzeniem samodzielnem i wykonawczem moze byé ptynna,
o ile chodzi o rozporzadzenie, wydane w ramach ustawy;
pewng jest ta granica, o ile wiladza wykonawcza otrzymuje
prawo zmienienia ustawy, bo rozporzadzenie wykonawcze
tego uczyni¢ nie moze. Przyktadem rozporzadzen samodziel-
nych sg liczne rozporzadzenia prezydenta, wydane na mocy
ustawy z ii stycznia 1924 r. o naprawie skarbu i reformie
waluty (Dz. U., 1925, Nr. 4).

Rozporzadzenia samodzielne przewiduje art. 3 konsty-
tucji (p. wyzej: delegacja wiadzy ustawodawczej), ktory
jednakze nie mowi wyraznie, ze 'rozporzadzenie takie moze
zmieni¢ ustawe. WatpliwoSci usuneta nowela z 2 sierpnia
1926 r., poz. 442, postanowieniem, ze ustawa moze upowazm¢
prezydenta do wydawania rozporzadzenr z mocg ustawy;
czas i zakres tego petnomocnictwa ma bv¢ wskazany w usta-
.wie, ktéra jednakze nie moze, upowazni¢ prezydenta do zmic-
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tnienia konstytucji (art. 44). Wedtug”konstytucji jest wiec
tylko jedna granica prawa wydawania rozporzadzen ustawo-
dawczych: niemozno$¢ zmiany konstytucji przez rozporzq--l
dzenie ustawodawcze: zresztg obieto$¢ te| knmpe-t-pnrji' podas
wzgledem czasowym i przedmiotowym zalezy od ustawy,
upowazniajacej prezydenta do wydawania tych rozporzadzen.
Ustawa moze da¢ petnomocnictwo na kilka miesiecy lub kilka
lat, a nawet na czas nieokre$lony, t. j. az do odwotania przez
nowa ustawe, bo konstytucja pod tym wzgledem nie krepuje
ustawodawcy, zgdajac tylko wskazania czasu. Tak samo usta-
wa moze wylaczy¢ mniej lub wiecej przedmiotéw z zakresu
petnomocnictw, moze ona mie¢ charakter ogolny, wskazujac
tylko sprawy, do ktérych unormowania prezydent jest wiasci-
wym, lub tez ustawa moze by¢ szczegétowa, zawierajgc za-
sady, ktére majg by¢ rozwiniete, lub przepisy, ktore obok
innych majg sie znalez¢ w rozporzadzeniu.

Korzystanie z petnomocnictw zalezy od uznania prezy-
denta, ktéry w swoich decyzjach kierowac sie bedzie dobrem
publicznem, opierajac sie przytem na uchwatach rzadu.

Kompetencja ustawodawcza prezydenta nie wylgcza
kompetencji izb ustawodawczych, ktére przez uchwalenie
ustawy o petnomocnictwach nie zrzekajg sie prawa tichwa-
lama ustaw w sprawach petnomocnictwami objetych. Z tego
wynika, ze w takich razach powstaje zbieg czyli konkurencja
kompetencyj ustawodawczych. Ta konkurencja moze sta¢
sie wspotzawodnictwem, wiadza wykonawcza moze byc
sktonna do utrudniania pracy izb ustawodawczych w obawie,
ze parlament mogtby uchwali¢ ustawe w sprawie, ktérg ona
chce rozstrzygnaC przez rozporzadzenie. Jest to jednakze
wypadek wyjatkowy; zwykle parlament nie podejmuje inicja-
tywy w sprawach, ktére mogg by¢ uregulowane przez rozpo-
rzadzenia, lecz czeka na ich wydanie, aby je znie$¢ lub zmie-
ni¢, gdy okaza sie, jego zdaniem, nieodpowiedniemu

Rozporzadzenie ustawodawcze musi czyni¢ zado$¢ na-
tyepuigcyni gwarancjom: musi si¢ powotywac na postano-
wienie konstytucji, na mow 1c'férego*Wwydano 2) potrzebn
jest wniosek rady ministrow 0 wydaniu rozporzadzenia,
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/maga podpisu prezydenta Rzplitej,
prezesa rady ministrow i wszystkich ministréw, f4g rozporza-
dzenie musi by¢ ogtoszone w Dzienniku Ustaw i a musi by¢
ztozone sejmowi w ciggu 14-tu dni po najblizszem po wy-
daniu posiedzeniu sejmu. _M

Rozporzadzenia ustawodawcze tracg moc obowigzujgca,
jezeli nie zostang zlozone sejmowi w ciggu owych 14-tu dni
»lub jezeli po ztozeniu ich sejmowi zostang przez sejm uchy-
lone* (art. 44 w brzmieniu noweli z 2 sierpnia 1926 r.). Prze-
pis ten przewiduje dwa wypadki wygasniecia rozporzadzenia
ustawodawczego: jeden wypadek dotyczy rozporzadzenia me
przedstawionego, drugi — rozporzadzenia przedstawionego;)
rozporzadzenie, nic ztozone sejmowi w przepisanym okresie,
wygasa, za$ rozporzadzenie ztozone traci moc, o ile sejm je
uchyli. Uchylenie rozporzadzenia, jaito aki ustawodawstwa,,
wymaga formy ustawy. Uchylenie nie jest oczywiscie aktem
administracyjnym, lecz stanowieniem prawa, a wedtug art. 3
konstytucji zakres ustawodawstwa panstwowego obejmuje
stanowienie wszelkich praw publicznych i prywatnych i spo-
sobu ich wykonania. Z tego wynika, ze projekt ustawy o uchy-
leniu rozporzadzenia musi by¢ przedstawiony senatowi_(art. 35
konstytucji).

Zasady te sg jasne i nie budzg watpliwosci. Sejm, chcac.
znie$¢ rozporzadzenie, musi zaczeka¢ na jego ztozenie; okres
ten jest krotki, bo obejmuje tylko 14 dni, w przeciggu ktérych,
pod wptywem gtosow opinji publicznej, rzad moze sie rozmyslic
i rozporzadzenie odwotad.

Zajecle w tej sprawie innego stanowiska przez sejm
miatoby charakter wigzacy tylko w razie uchwalenia ustawy,
interpretujgcej stosownie do pogladéw sejmu konstytucje
w sposéb autentyczny. Ustawa taka wymagataby zastoso-
wania rygorow, przewidzianych dla zmiany konstytucji.
Poniewaz tej ustawy nie wydano, sejm nie jest skrepowany
opinja, ze rozporzadzenie prezydenta moze byé uchylone
przez ustawe, cho¢ nie jest ztozone, a jesli je rzad ztozy, wy-
starcza do uchylenia uchwata sejmu, tak, ze wylgczony jest
senat. Konstytucja instytutu takich uchwat sejmowych nie
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zna, art. 44 nie stanowi, ze sejm uchyla rozporzadzenie przez
uchwale, a jest rzeczg jasng, ze ztozenie lub nieztozenie roz-
porzadzenia nie moze zmieni¢ charakteru uchylenia, jako
aktu ustawodawstwa.

Gdy prezydent wydat rozporzadzenie ustawodawcze
z 4 listopada 1926 r., poz. 640, o karach za rozpowszechnianie
nieprawdziwych wiadomosci oraz o karach za zniewage wiadz
i ich przedstawicieli, powstat spor miedzy rzagdem a sejmem
0 sposdb uchylenia tego rozporzadzenia, ktore opinja publicz-
na uwazata za zbyt drakonskie. Sejm nie zaczekat na ztoze-
nie rozporzadzenia, lecz juz przedtem zajat sie sprawg jego
uchylenia, uwazajac, ze art. 44 konstytucji nie ograniczyt
prawa inicjatywy ustawodawczej, przystugujgcego sejmowi
wedtug art. 10 konstytucji. Poglad ten byt mylny, bo prze-
oczyt, ze art. 44 stworzyt przepis specjalny dla rozporzadzen
ustawodawczych. Z tego wynika, ze przedterminowe znie-
sienie rozporzgdzenia wymagatoby wydania ustawy z zacho-
waniem przepisbw 0 zmianie konstytucji.

Rzad wspomniane rozporzadzenie z 4 listopada sejmowi
przedstawit, a sejm uchwalit ustawe z 15 grudnia 1926,
poz. 755, 0 jego zniesieniu.

Z mozno$ci delegowania prezydentowi wiadzy ustawo-
dawczej skorzystano natychmiast, upowazniajac prezydenta
ustawg z 2 sierpnia 1926 r., poz. 443, do wydawania rozpo-
rzadzen z mocg ustawy w zakresie: uzgodnienia ustaw obo-
wiagzujacych z konstytucja i wykonania jej postanowien,
przewidujacych wydawanie oddzielnych ustaw, reorganizacji
1 uproszczenia administracji panstwa, uporzadkowania stanu
prawnego w panstwie, wymiaru sprawiedliwosci oraz $wiad-
czen spolecznych, a takze w zakresie zarzadzen, zmierzaja-
cych do zabezpieczenia réwnowagi budzetowej, stabilizacji
waluty i naprawy stanu gospodarczego w panstwie, a w szcze-
golnodci takze w dziedzinie rolnictwa i lesnictwa.

Klauzule te sg tak ogdlnikowe, ze nie ograniczajg istotnie
prezydenta. Pod pojecie uzgodnienia ustaw z konstytucja,
reorganizacji administracji, a zwlaszcza pod pojecie uporzad-
kowania stanu prawnego panstwa moze by¢ podciagnieta
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wihasciwie kazda sprawa ustawodawcza. Znaczenie istotne
posiada nie pozytywne okre$lenie petnomocnictw, lecz wska-
zanie spraw niemi nie objetych stowami: rozporzgdzenia
prezydenta dotyczy¢ nie mogg spraw, wymienionych w art. 3
ust. 4, w art. 4, 5, 8, 49 ust. 2, w art. 50 i 59 konstytucji, jak
rowniez nakfadania nowych podatkow i optat publicznych,
podwyzszania obowigzujgcych stawek podatkowych ponad
norme, przewidziang ustawg z dnia 1 lipca 1926 r., ustana-
wiania nowych monopoli i jpodwyzszania cel, zwiekszenia
obiegu biletdbw zdawkowych i bilonu ponad dotychczasowe
uprawnienia, obcigzenia i zamiany nieruchomego majgtku
panstwowego oraz zbycia tegoz, o ile warto$¢ poszczegdlnego
objektu przekracza 100 000 ztotych, zmiany ordynacji wy-
borczej do sejmu i senatu, ustaw samorzadowych, ordynacji
wyborczej do organéw samorzadu, zmiany granic wojewddztw,
sustaw jezykowych i szkolnych, ustawy przeciwalkoholowej,
oraz prawa malzenskiego.

Petnomocnictwa prezydenta sa czasowe, bo trwajg az
do ukonstytuowania sie nastepnego sejmu, nie za$ tylko do
jego zebrania sie.

Swoboda egzekutywy, upowaznionej do wydawania roz-
porzadzen samodzielnych, jest wieksza, anizeli wtedy, gdy ona
jest wiadna ogtasza¢ rozporzadzenia wykonawcze, lecz wobec
ptynnosci granicy miedzy obu rodzajami rozporzadzen, o ile
one sg wydane w ramach ustawy, praktyka rozmaicie te swo-
bode pojmuje. Duza. wiadze przypisujg sobie ministerstwa
polskie, ktére w rozporzadzeniach wykonawczych umieszczajg
nieraz nowe i niezmiernie donioste normy, w ustawie nie prze-
widziane, acz pozostajace w zwigzku z jej przepisami; np. po-
wotane juz rozporzgdzenie wykonawcze do ustawy o obywa-
telstwie polskiem normuje uniewaznienie naturalizacji, o czem
ustawa wecale nie wspomina.

V. Rozporzgdzenia nagte. Rodzaj rozpo-
rzadzen samodzielnych stanowig rozporzadzenia nagte, ktdre
zaliczy¢ nalezy do rozporzadzen ustawodawczych, gdyz moga
zmieni¢ ustawe. Rozporzadzenia nagte przewidujg konsty-
tucje na wypadek,"gdy Wydanie iTStawy okaze sie notrzehnem

Polskie prawo paristwowe. 8
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w czasie przerwy w pracach parlamentu; ustawa jest pilna,
parlamentu niema, wtadza wykonawcza wydaje wiec rozpo-
rzadzenie z mocg ustawy. W celu zapobiezenia naduzyciom
konstytucje stwarzajg rozmaite gwarancje, np.: rozporzg-
dzenie nie moze zmieni¢ konstytucji, nie moze trwale obcigzy¢
skarbu panstwa, musi by¢ kontrasygnowane przez wszyst-
kich ministrdw, ma by¢ przedstawione parlamentowi na naj-
blizszem posiedzeniu do zatwierdzenia i t. d. Nauka wydanie
rozporzadzen nagtych nazywa ustawodawstwem tymczasowem.

Instytucja rozporzadzen nagtych przyjeta sie w wielu
monarchjach, w Austrji normowat jg ostawiony § 14, lecz
republiki przewaznie tej instytucji nie uznajg. Parlament
republikanski, jako piastun wiadzy ustawodawczej, stoi za-
zdro$nie na strazy swoich kompetencyj, pragnac raczej
przerwy w wakacjach, anizeli wyposazenia wiadzy wykonaw-
czej w kompetencje ustawodawcze.

Konstytucja polska rozporzadzeri nagtych nie znata, lecz
nowela z 2 sierpnia 1926 r. (Dz. U. Nr. 78, poz. 442) stworzyta
te~instytucje, uzupetniajgc art. 44 konstytucji postanowie-
niem, ze prezydent ma prawo wydawania, W razie naglej
koniecznosci panstwowej, rozporzadzen z mocg ustawy w za-
kresie ustawodawstwa panstwowego. Ta kompetencja pre-
zydenta jest ograniczona pod wzgledem czasowym i przed-
miotowym. Prezydent moze rozporzadzenia nagte wydawac
tylko, gdy zwotanie izb jest niemozliwe wskutek ich rozwia-
zania, przyczem zaznaczyC nalezy, ze wedtug wspomnianej
noweli prezydent rozwigzuje izby takze po uptywie czasu,
na ktory je wybrano (art. 26). Prawo wydawania rozporza-
dzen nagtych powstate z chwila rozwigzania izb i trwa az do
chwili ponownego--zebrania sie sejmu; rozstrzyga chwila ze-
brania sie sejmu, nie za$ chwila jego ukonstytuowania sie
przez wybor prezydjum.

Rozporzadzenia nagte nie moga dotyczy¢ zmiany konsty-
tucji ani spraw, przewidzianych w art. 3 ust. 4, w art. 4, 5,
6, 8, 49 ust. 2, 50 i 59 konstytucji, ani tez ordynacji wyborczej
do sejmu i senatu. Ponadto obowigzujg rygory, przepisane
dla rozporzadzen ustawodawczych, o czem juz byla mowa.
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a wiec rozporzadzenie nagte musi sie powotywa¢ na posta-
nowienie art. 44 konstytucji, upowazniajgce do jego wy-
dania, musi by¢é podpisane przez prezydenta i caty gabi-
net it d

Rozporzadzenie nagte moze by¢ wydane ,,w razie nagtej,
koniecznosci panstwowej“; konieczno$é jest nagla, gdy nie
mozna czekaC na zebranie si¢ sejmu.

Nadanie prezydentowi prawa wydawania rozporzadzen
naglych zawiera w sobie delegacje wiadzy ustawodawczej
0 charakterze statym; pdki ten przepis konstytucji bedzie
istniat, kompetencja prezydenta bedzie powstawata zawsze
z chwilg rozwigzania izb.

Korzystanie z tej delegacji nie zalezy od uznania prezy-
denta, lecz jest jego obowigzkiem, jak wynika z pojecia
nagtej konieczno$ciRozporzadzenie nagte wydaje sie, bo
czekaé nie mozna, a jesli czekac nie mozna, czekaé nie wolno.

Rozporzadzenia nagte przewiduje konstytucja niemiecka
zii sierpnia 1919r. wart. 48, ktory gtosi, ze w razie powaznego
naruszenia lub zagrozenia bezpieczenstwa lub porzadku pu-
blicznego Rzeszy Niemieckiej, prezydent jej moze wyda¢ za-
rzadzenia potrzebne do przywrdcenia publicznego bezpie-
czenstwa i porzadku; w tym celu moze przejsciowo zawiesi¢
w catosci lub czeSciowo prawa obywateli, wskazane w tym
artykule konstytucji niemieckiej; wszelkie zarzgdzenia pre-
zydent ma niezwtocznie podaé parlamentowi do wiadomosci
1na jego zadanie musi je odwotaC. Zarzadzeniem, o ktérem
mowi art. 48 konstytucji niemieckiej, moze by¢ rozporzadze-
nie naglte. Kompetencje prezydenta niemieckiego siegajg
niezmiernie daleko, prezydent moze wkasciwie wszystko uczy-
ni¢, czego wymaga utrzymanie bezpieczeristwa publicznego
i porzadku, tylko konstytucji zmieni¢ nie moze. Art. 48 kon-
stytucji niemieckiej glosi, ze blizsze szczeg6ty okresli ustawa,
lecz choé tej ustawy nie byto, prezydent wydawat rozporza-
dzenia nagte, uwazajac, ze do czasu wydania ustawy wyko-
nawczej, kompetencje jego nie sg ograniczone. W Niemczech
twierdzono, ze ustawa wykonawcza nie jest warunkiem za-
stosowania petnomocnictw prezydenta, lecz moze je ograni-

8-
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czy¢ (p. Arndt, Die Verfassung des Deutschen Reichs, 2-iewyd.,
str. 103 s.).

Mozno$¢ delegowania wiadzy wydawania rozporzadzen
nagtych zalezy od tresci konstytucji i ustawodawstwa wyko-
nawczego; np. zadanie kontrasygnaty wszystkich ministrow
wylacza powierzenie wydania rozporzadzenia jednemu tylko
ministrowi.

VI. Rozporzagdzenia a zarzgdzenia. Od
rozporzadzenia trzeba odrézniaC zarzadzenie. Wydanie za-\
rzadzenia nie jest stanowieniem prawa, lecz jego zastosowa-|
niem: przyktadem moze by¢ rozporzadzenie o podatku ma-
jatkowym, jako zbior przepisdéw dla wiadz i obywateli; w wy-
konaniu tego rozporzadzenia wiadze podatkowe wysylajg
nakazy ptatnicze, ktore sg zarzadzeniami. Trzeba zaznaczy¢,
ze teorja i praktyka niezawsze trzymajg sie tej nomenklatury,
mieszajac rozporzadzenia z zarzadzeniami i naodwrét. O za-
rzadzeniach bedzie mowa w nastepnym rozdziale, po$wigco-
nym administracji.

VII. Powstawanie rozporzadzen. Geneza
rozporzadzenia jest prostsza od genezy ustawy; potrzebne
jest tylko utozenie projektu oraz jego .zatwierdzenie. i, QuiOr
szenie przez wiasciwg wladze wykonawcza. Sposdb oglosze-
nia normuje prawo, zadajac czesto wskazania ustawy, na ktorej
rozporzadzenie sie opiera;.sg tez jeszcze mne wymagania,
np. potrzeba wskazania terminu, w ktérym rozporzadzenie
zaczyna obowigzywa¢. O ile prawo o sposobie ogtoszenia
milczy, nalezy rozporzadzenie tak oglosi¢, aby wszyscy,
ktérych ono dotyczy, mogli sie o niem dowiedziec.

VIIl. Wyga$niecie rozporzadzenia. Za-
sady, dotyczace ustaw, nalezy analogicznie stosowa¢ do roz-
porzadzen, lecz sa tez przepisy odrebne. Hierarchja admini-
stracyjna sprawia, ze wiadza wyzsza moze zmieni€ lub zniej.¢
rozporzadzenie wiadzy nizszej. Znaczenie tez sprawa
JjFipr-"T w#"rUo hrriP*nawrza nie moze uwolni¢ nikogo od
obowigzku przestrzegania ustawy, ani tez mocy ustawy za-
wiesi¢, o ile nie otrzymata od ustawodawcy odpowiedniego
upowaznienia. Zawieszenie mocy rozporzadzenia zalezy od



uznania wiadzy wykonawczej, ktéra moze tez uwalnia¢ oby-
wateli w wypadkach indywidualnych od obowigzku przestrze-
ganiarozporzgdzenia. Zawieszenie mocy rozporzadzenia mozna
konstruowac jako dyspense 0g6lIng i od niej odrdzniac dyspense
szczeg6lng. ldea praworzadnosci wymaga, aby dyspensa
szczeg6lna byta zastrzezona w rozporzadzeniu, inaczej admi-
nistracja mogtaby rzadzi¢ arbitralnie, wydajac rozporzadze-
nie dla wszystkich, lecz uwalniajgc od niego niektore jednostki.
Prawo udzielania dyspens szczeg6lnych musi wynika¢ z usta-
wy, ktéra wogole jest podstawg kompetencyj wiadzy wyko-
nawczej. Prawo dyspensy szczegdlnej istnieje, gdy przyjaé
nalezy, ze ustawodawca, dajac wiadzy wykonawczej kompe-
tencje do wydania rozporzadzenia, chciat jg upowazni¢ do
indywidualizowania wypadkow.

§ 25. Budzet.

I. Pojecie. Przez budzet rozumiemy zestawienie do-:
hodow i rozchodéw na pewien okres przyszty; budzet moze
miec nietylko panstwo, lecz kazda jednostka. Budzet jest ze-
wieniem cyfr, ktére mogg by¢ Sciste lub niesciste, t. j.
w przyblizeniu okreslone; jest rzecza oczywista, ze np. dochody
z podatkéw i cet nie moga by¢ naprzéd doktadnie obliczone,
lecz tylko w przyblizeniu. Cechg istotng budzetu jest nie-
Scisto$¢- iego cyfr, czysto chodzi o dochody, czy. o wydatki;
wyjatkowo tylko ma sie sprawa inaczej. Trzebaby by¢ pro-
rokiem nieomylnym, chcac utozy¢ budzet doktadny.

Liczby budzetowe majg rozne znaczenie, stosownie do
tego, czy dotyczg dochoddéw czy rozchodéw. Wiadza wy-
konawcza musi pobiera¢ wszystkie dochody, do ktorych
panstwo ma prawo, niezaleznie zupetnie od tego, jakg sume
dochodéw wstawiono do budzetu. OkreSlenie sumy do-
chodow stuzy ,,zbalansowaniu* czyli zrownowazeniu budzetu,

w ktérym rozchody powinny by¢é réwne dochodom. Brak
rownowagi budzetu jest dodatni, gdv budzet wykazuje nad-
wyzke dochodéw nad wydatkami, a jest ujemny, gdy dochody
nie pokrywaja wydatkéw; wtedy moéwimy o deficycie budze-
towym. Mata nadwyzka dochodéw nad wydatkami jest po-
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zadana, wielka nadwyzka wywotuje potrzebe znizenia do-
chodow.

Inne znaczenie ma okreslenie wydatkow; liczby budze-
towe krepujg w tym przypadku wiadze wykonawcza, ktorej
nie wolno wiecej wydac, anizeli wskazuje budzet, lecz z dru-
giej strony, administracja nie jest obowigzana do wydania
sum budzetowych; musi tyle wydaé, ile wymaga dopetnienie
zobowigzan panstwa i celowa gospodarka. Liczby wydatkow
zawierajg W sobie upowaznienie do czynienia wydatkow, sg
wiec kredytami. Gdy sie okaze, ze kredyty nie wystarczajg,
wiladza wykonawcza musi przedstawi¢ budzet dodatkowy.

Wszystkie dochody i rozchody panstwa nalezy wstawic
do budzetu; dochody i wydatki nieprzewidziane powinny
wej$¢ do budzetu dodatkowego. Budzet powinien by¢ inte-
gralnym planem gospodarki finansowej panstwa, jak gtosza
rozne konstytucje, zadajac wyraznie wciggniecia do budzetu
wszystkich dochodéw i wydatkéw. Zasade te gtosi juz kon-
stytucja belgijska z r. 1831 w art. 115; wypowiadajg jg z now-
szych konstytucyj np. art. 85 konstytucji niemieckiej z 11 sier-
pnia 1919 r., oraz art. 63 konstytucji pruskiej z 30 listopada
1920 r. Konstytucja polska zasady integralnosci budzetu nie
Wypowiada wyraznie, w praktyce nie byta ona przestrzegana.
Wiadza wykonawcza nie trzymata, sie budzetu, co bylo zro-
zumiate w okresie inflacji, pozbawiajgcej w krotkim czasie
cyfry budzetowe realnego znaczenia. Jednakze w warunkach
normalnych budzet, nie obejmujacy wszystkich dochoddw
i wydatkdw, bytby nieprawidlowy, zasada integralnosci
budzetu obowigzuje takze w naszem panstwie.

W panstwie konstytucyjnem budzet wymaga ustawy./
jak tez glosi nasza konstytucja stowami: ustawa panstwowa
ustala corocznie budzet panstwa na nastepny rok budzetowy
(art. 4). Rok budzetowy pokrywat sie z rokiem kalendarzo-
wym, lecz od r. 1927 rozpoczyna sie 1 kwietnia i biegnie do
31 marca nastepnego roku.

Ustawa budzetowa dzieli sie na dwie czeSci: ustawe skar->t
bowa i dotgczone do niej zestawienie dochodow i wydatkdw.#
Ustawa "skarbowa zawiera zasady gospodarki panstwowej
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upowazniajac np. rzad do operacyj kredytowych. Zatgcznik
ustawy skarbowej nazywa sie w Polsce preliminarzem budze-
towym, ktéry rozpada sie na trzy grupy: A) administracja,
Bl przedsiebiorstwa. Q monopole. Kazda grupa jest podzie-
lona na czesci. Wedtug preliminarza na rok 1927—28 (Dz. U.
Nr. 30) grupa A ma M czesci: 1) prezydent Rzplitej, 2) sejm
i senat, 3) kontrola panstwowa, 4) prezydjum rady ministrow,
5—16) ministerstwa w liczbie 12-tu, 17) emerytury, 18) renty
inwalidzkie i pensje, 19) dtugi panstwowe.

Grupa B obejmuje przedsiebiorstwa, podane wedtug wiadz,
ktérym podlegaja, t. j. prezydjum rady ministrow i minister-
stwom, przyczem odrebnie wymieniono poczte i telegraf oraz
odrebnie ich przedsiebiorstwa pomocnicze. Rozporzgdzenie
ustawodawcze prezydenta z 19 stycznia 1927 r., poz, 26, utwo-
rzyto wprawdzie 13-te ministerstwo poczt i telegrafow, lecz
sejm odrzucit wniosek rzgdu o wyodrebnienie budzetu tego
ministerstwa, ktdrego w preliminarzu niema.

Grupa C obejmuje monopole:£sacharynyj) soli, tytoniowy,
spirytusowy i loterje panstwowa, oraz monopol zapalczany,
ktory jednakze figuruje tylko w rubryce wplywow.

Budzet tych trzech grup jest tak utozony, ze w grupie A
sg nasamprzod podane wszystkie wydatki zwyczajne i nad-
zwyczajne poszczeg6lnych czesci i nastepnie wszystkie do-
chody zwyczajne i nadzwyczajne, przyczem brak czesci
18-tej i 19-tej, jako nie majacych dochodéw. W pozostatych
grupach B i C wskazane sg nasamprzod rozchody zwyczajne
i nadzwyczajne, nastepnie wptywy zwyczajne i nadzwyczajne.

Grupa A jest utozona wedtug metody brutto, zawierajac
liczby surowe bez potracen, pozostate grupy utozono wedtug
metody netto, podajac czysty dochdd i rozchdd z potrgceniem
od dochodéw wydatkéw na nie i naodwrét.

Na koncu preliminarza znajdujemy zestawienie og6lne
wedtug grup i czesci preliminarza.

Nikt nie watpi, ze ustawa skarbowa zawiera przepisy
prawne, lecz spdr powstal" o istote_zatacznika tej ustawy.
Laband i jego szkota twierdza, zc budzet, jako preliminarz
dochodéw i wydatkéw panstwa w przysziosci, nie zawiera
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przepisbw prawnych, lecz liczby, dotyczace gospodarczej
dziatalnosci panstwa. Budzet, zdaniem tych autordw, jest
aktem administracyjnym w postaci ustawy, jest wiec ustawg
w znaczeniu formalnem. Nie jest to twierdzenie nowe, gdyz
juz w r. 1823 Malchus glosit, ze budz|t nie jest ustawg, co
powtorzyt Rotteck w r. 1835 i szeregiinnych autor6w nie-
mieckichl). Teorje o ustawach w znaczeniu formalnem

i materjalnem obmyslono z powodu tego pogladu, na ktérego
powstanie wptynety motywy natury politycznej. Prof. La-
band chciat udowodni¢, ze rzady bezbudzetowe hr. Bismarcka _
w epoce konfliktu z sejmem pruskim (1861—1863) nie byly
pogwalceniem prawa, gdyz ustawa budzetowa prawa nie za-
wiera. Teza ta trwa i upada razem z teorjg o ustawach for-
malnych i materjalnych, o ktérej juz byta mowa. Preliminarz 1
budzetowy normuje stosunek parlamentu do rzadu, ktory
wobec niego odpowiada za wykonanie budzetu, zawiera wiec
.normy prawne.

. Utozenie budzetu. Sposéb utozenia budzetu
powinien by¢ okres$lony ustawg lub tez prawem zwyczajowem,
aby wylgczong byta samowola administracji. Znaczenie ?
budzetu jest w znacznej mierze zawiste od tej ustawy, ktorej
w Polsce jeszcze nie wydano; nie posiadamy kodyfikacji
prawa budzetowego. Posrednio dotyczy budzetu przepis,
ze uchwaty rady ministrdw, powodujgce wydatki ze skarbu
panstwa, moga zapadac tylko za zgodag ministra skarbu (usta-
wa z 17 grudnia 1921 r. o srodkach naprawy panstwowej go-
spodarki skarbowej, Dz. U. Nr. 103).

Przytoczymy kilka norm zagranicznych praw budzeto-
ch. Prawo angielskie wytworzyto pojecie klauzuli apro-
jacyjnej, przez ktérag rozumie okreSlenie przeznaczenia

kredytow budzetowych; parlament angielski nie uchwala

x) Laband, Budgetrecht nach den Bestimmungen der preussischen
Verfassungsurkunde, 1867, oraz Finanzrecht des Deutschen Reichs, An-
nalen des Deutschen Reichs, 1873- Jellinek, Gesetz und Verordnung,
str. 284s. Patrz tez Czuma, Rdédwnowaga budzetu, 1924, oraz artykut
Budzet w Encyklopedji podr. prawa publ. Grodynski, Polskie prawo
budzetowe, 1925. Taylor, Prawo skarbowe Rzplitej Polskiej, 1920.
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kredytow ryczattem, lecz okre$la dokfadnie, na co majg by¢

wydane. Klauzula aproprjacyjna wzmacnia autorytet par-4
lamentu i krepuje rzad. POki nie wytworzyla sie zasadaj
rzadow parlamentarnych, czyli rzadéw wiekszosci parlamentu,

mogacej obali¢ rzad, parlament angielski pilnowat przestrze-

gania przez rzad klauzuli aproprjacyjnej, lecz po ustaleniu

przewagi parlamentu, ktéry zagarngt wkadze istotng i rzadzit

przez wydziat wykonawczy w postaci rady ministréw, klauzula

aproprjacyjna stracita znaczenie. Bill aproprjacyjny parla-

ment uchwala dopiero na schytku okresu budzetowego; rzad

korzysta z kredytéw, choé ich przeznaczenie nie jest jeszcze

okres$lone uchwatg parlamentu.

Prawo angielskie nie zna tez zasady integralnosci budzetu
rocznego. W XVIII w., w okresie wytwarzania sie wszech-
wiadzy parlamentu, uchwalono ustawe, ktdra utrwalita szereg
dochoddéw i wydatkéw. Z dochodéw statych utworzono trzy
fundusze state, z ktérych zczasem powstat fundusz skonsoli-
dowany (Consolidated fund), stuzacy przedewszystkiem na-
pokrywanie statych wydatkéw w postaci odsetek od diugéw
panstwowych, w postaci listy cywilnej i pensyj urzedniczych.
Tych wydatkéw statych nie wcigga sie do rocznego budzetu,
tak, ze fundusz skonsolidowany i te wydatki nie podlegajg
rocznej uchwale parlamentu. Byt czas, ze dochody funduszu
statego wystarczaty na pokrycie & wydatkow, tylko V, cze$¢
wydatkéw wymagata uchwalenia nowych kredytow budzeto-
wych. O ile chodzi o dostarczenie Srodkdw rzadowi na admi-
nistracje, rzad stat sie tym sposobem prawie niezawisty od
parlamentu, ktéry nim kierowat bez pomocy praw budzeto-
wych, majagcych tak wielkg doniostos¢ w innych parstwach.
Prawo uchwalenia budzetu jest niejako paskiem, na ktorym
parlament trzyma rzad; pasek ten staje sie zbedny w ra-
zie przyjecia zasady rzadéw parlamentarnych, wedtug ktorej
rada ministrow na zadanie parlamentu ustepuje.

Rzad francuski jorzp.d vg° Mg rpwolnrjg stangt na gruncie
zasady nietylko czeSciowego, lecz catkowitego utrwalenia
Budzetu. Minister Necker przedstawit stanom generalnym
5~mafai789 r. budzet trwaty, ktérego zmiana miata wymagaé
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uchwalenia ustawy, lecz zgromadzenie narodowe o$wiadczyto
esie przeciw tej zasadzie. Takze proby czesciowej eternizacji
budzetu, podjete po wybuchu rewolucji, nie powiodty sie.
Opinja publiczna bronita szczegolnie zasady perjodycznego
uchwalania podatkow przez parlament. Rozumiejac doniosto$¢
praw budzetowych, jako gwarancji wptywow politycznych,
parlament francuski popierat zasade specjalizacji budzetowej,
I pozbawiajgcg administracje prawa przesuwania pozycyj bud-
zetowych, t. j. podejmowania t. zw.”virement. Wedtug usta-
wy z 15 marca 1817 r. budzet uchwalano wedtug departa-
mentow ministerjalnych, kredyty jednego departamentu nie
mogty by¢, bez zgody parlamentu, uzyte na cele innego de-
partamentu, a rozporzadzenie z 1 wrzesnia 1827 r. rozszerzyto
specjalizacje na sekcje ministerjaine. W budzecie polskim
zasada specjalizacji gra role niewielka i nawet malejaca, bo
np. preliminarz na r. 1927/28 nie specjalizuje, jak dawnigj,
kredytow na szkolnictwo wyzsze wedtug szkot akademickich,
tecz podaje je w liczbach ogolnych, ktére nie wskazuja, jaki
udziat poszczeg6lne szkoty majg w budzecie.
belgijskie reprezentuje typ prawa budzetowego,
najsilniej uwzgledniajacy..prawa parlamentu, dzieki postano-
wieniu, ze ustawy podatkowe maia mor, tultn jeden rok,
o ile me A odnowione Hrt, iii). Bez budzetu niema podat-
kéw; w razie odrzucenia budzetu, ustawodawstwo podatkowe
traci moc, jak tez glosita dawna ustawa konstytucyjna
austrjacka, wedtug ktérej do zakresu dziatania rady panstwa
nalezato ustalenie preliminarza gospodarstwa panstwowego,
a w szczegolnosci roczna aprobata pobra¢ sie majacych po-
datkéw, danin i optat skarbowych (§ 11). W Austrji sytuacje
ratowat §14, na mocy ktérego budzet, nie uchwalony przez par-
lament, ogtaszano wpostaci nagtegorozporzadzenia cesarskiego.
Prawo polskie.zada tylko. by naktada¢ podatki i npt-~
na mocy ustawy (art. 6 konstytucji), nie winkuluje wiec usta-
wodawstwa podatkowego $ladem prawa belgijskiego. Budzet
polski uktada“witadza wykonawcza, ktora tez jest kompetentna
w innych panstwach; kompetencja wiadzy ustawodawczej
Jest zupetnie wyjatkowa
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M. Uchwalenie budzetu. Budzet, jako usta-
wa, musi byé uchwalony wedtug przepisbw o powstawaniu
ustaw, przyczem zachowac¢ nalezy normy specjalne w prawie
zawarte. Wedtug szeregu praw, nie wolno wcigga¢ do ustawy
budzetowej przepisow jej obcych, a wiec nie dotyczacych
gospodarki finansowej panstwa. Zasada ta wynika z pojecia
ustawy budzetowej i powinna obowiazywaé, cho¢ prawo
wyraznie jej nie wyposaa™zL Norma ta przyjeta sie w Anglji
w XVIII 'stuleciuj wywotana przez to, ze izba lordéw bill
finansowy mogta tylko w catosci przyjaé¢ lub odrzucié, nie
majgc prawa uchwalania poprawek. Gdy w okresie powsta-
wania tej zasady izba lordow zmieniata bill finansowy, izba
gmin pewmego razu przeciw temu zaprotestowata, a wtedy
izba lordéw 2 grudnia 1702 r. uchwalifa rezolucje, ze obarcze-
nie billu finansowego przepisami z dziedziny nie-finansowej
jest nieparlamentarne i zmierza do podkopania konstytucji.
Poglad ten sie przyjat i w ten sposéb powstat t. zw. zakaz
obarczen, czyli tacks (wym. teks), ktorych zmiana w izbie
lordow nie byta mozliwa, a ktorych utrgcenie wymagatoby
odrzucenia catego budzetu.

Inny przepis, w wielu panstwach obowigzujacy, gtosi,
Ze ustawa budzetowa ma by¢ przedstawiona nasamprzdd izbie
njzszej. W Polsce obowigzuje zasada ogolna, ze senat zajmuje
sie projektami ustaw przez sejm uchwalonemi (art. 35),
z czego wynika, ze nietylko projekt ustawy budzetowej, ale
wszystkie projekty ustaw muszg nasamprzdd by¢ przedsta-
wione sejmowi.

Praca nad budzetem nieraz si¢ opdZnia; postowie z okazji
budzetu lubig méwi¢ o catej administracji pafstwowej, a na-
wet czesto sie zdarza, ze kwestje budzetowe stojg na drugim
lub trzecim planie rozpraw, ktérych gtéwnym przedmiotem
jest analiza krytyczna dziatalnosci rzadu. Ten charakter
debat budzetowych spostrzegamy w panstwach, w ktorych
nie obowigzuje zasada rzagdoéw parlamentarnych. Parlament,
ktéry nie moze obali¢ gabinetu ministrow przez votum nie-
ufnosci, stara sie 0 wywieranie wptywu na rzady panstwowe
przez prawo budzetowe, czynigc uchwalenie kredytéw za-
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wistem od usprawiedliwienia dziatalnosci rzadu przez jego
cztonkéw. Ta tradycja rzadéw, nazywanych konstytucyjnemi,
dziata nawet w panstwach rzadzonych parlamentarnie, choc¢
prawo interpelacji i prawo tworzenia komisyj $ledczych oraz
sankcja w postaci prawa obalenia rzagdu wystarczajg do pod-
dania aktow rzadowych kontroli skutecznej. Doswiadczenie
uczy, ze parlament nieraz unika walki bezposredniej z rzadem,
atakujac go posrednio przez skreslenie kredytow. W sejmie
polskim zgtoszono pewnego razu nawet wniosek o skreslenie
jednego zitotego z uposazenia prezydenta Rzplitej, ktéry za
rzady jest w zasadzie nieodpowiedzialny. Praktyka ta nie
jest wiasciwa. A

V. Art. 25 konstytucji a budzet. Po prze-
wrocie majowym z r. 1926 rzad, przystepujac do uzdrowienia
zycia parlamentarnego, przedstawit projekt przepisow, ktére
miaty skréci¢ rozprawy nad budzetem i zawieraty sankcje na
wypadek nmuchwalenia budzetu w czasie przepisanym. No-
wela z 2 sierpnia 1926 r. wigczyta te przepisy do art. 25 konsty-
tucji, ktéry wskutek tego stat sie artykutem najdtuzszym,
lecz niestety nie najlepiej zredagowanym, jak wykazata
wkrétce krytyka naukowal).

Nowe przepisy gtosza:

1 Rzad skiada sejmowi na sesji projekt budzetu wraz
z zakgcznikami nie pozniej, jak na 5 miesiecy przed rozpocze-
ciem nastepnego roku budzetowego.

Pierwotnie konstytucja glosita, ze sejm winien byé
zwotany corocznie najpozniej w pazdzierniku na sesje zwy-
czajng celem uchwalenia budzetu, stanu liczebnego i poboru
wojska, oraz innych spraw biezacych. Przepis ten zastgpiono
postanowieniem, ze sejm winien by¢ zwotany corocznie naj-
pézniej w pazdzierniku na sesje zwyczajna. Przedmiotdéw
obrad sesji zwyczajnej nowela nie wskazuje, ani tez nie zada,
aby budzet byt na niej przedstawiony. Sesja zwyczajna nie
rézni sie od nadzwyczajnej trescig obrad, lecz tylko terminem

Muszalski, Uwagi o ustawie zmieniajacej i uzupetniajgcej konsty-
tucje. G. 1926, Nr. 41—43. Komarnicki, O zmianie konstytucji pol-
skiej 1927.
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ich rozpoczecia; na sesje zwyczajng zwoluje sie sejm, w paz-
dzierniku. Gdy po raz pierwszy ten przepis zastosowano
w r. 1926, zwotano sejm 31 pazdziernika, lecz otworzono
dopiero 13 listopada; nie bylo to zgodne z konstytucja,
ktorg nalezy tak rozumie¢, ze sesja zwyczajna powinna sie
rozpocza¢ w pazdzierniku.

Péki rok budzetowy zaczyna sie 1 kwietnia, projekt
ustawy budzetowej (a nie budzetu, jak méwi nowela) powinien
by¢ ztozony sejmowi najpOzniej 31 pazdziernika; samo zio-
zenie nie wystarcza; sejm musi mie¢ mozno$¢ zajecia sie
budzetem, musi wiec by¢ juz zebrany w tym terminie.

2. Od chwili ztozenia sejmowi projektu ustawy budze-
towejsesja sejmowa nie moze byé zamknieta, dopoki ta
ustawa nie bedzie uchwalona, lub dopoki nie uptyng terminy,
przewidziane w niniejszym artykule.

3. Jezeli sejm najdalej w ciggu 3 i % miesiecy od dnia
ztozenia przez rzad projektu ustawy o budzecie tego pro-
jektu nie uchwali, senat przystepuje do rozwazania ztozonego
projektu. Powstaje watpliwos¢, czy sejm moze nadal zajmo-
wacé sie budzetem, ktdrego na czas nie uchwalit, czy wiec
obie izby moga réwnoczes$nie obradowa¢ nad budzetem.
Nowela, ktéra tej watpliwosci nie rozstrzyga, czyni wylom
w art. 35, wedtug ktdrego senat zajmuje sie tylko projektami
ustaw przez sejm uchwalonemi.

Doktadne obliczenie wskazanego w tern postanowieniu
terminu 3 i y 2 miesiecy nie jest mozliwe, bo niewiadomo,
co nalezy rozumieC przez miesigc i pot miesigca. Miesigc nie
jest kategorjg statg, bo moze liczy¢ rézng ilos¢ dni, o czerp,
ustawodawca zapomniat. Kategorjg statg jest dzien; termin
wspomniany nalezato wskaza¢ w dniach.

a. Tezeli senat wciggu 30 dnijnie prze$le sejmowi swojej
uchwaly w sprawie budzetu wraz z przyjetemi zmianami,
uwaza sie, ze przeciw projektowi zarzutéw nie podnosi. Prze-
pis ten powotuje sie na art. 35 ust. 1 konstytucji, ktory glosi:
jezeli senat nie podniesie w ciggu 30 dni od dnia doreczenia
mu uchwalonego przez sejm projektu ustawy zadnych prze-
ciwko niemu zarzutdw, prezydent Rzplitej zarzadzi ogtoszenie
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ustawy. Z tego wynikatoby, ze prezydent powinien ustawe
budzetowg ogtosi¢, lecz powstaje watpliwos¢, czy powinien
to takze uczyni¢, gdy senat zajmie sie budzetem przez sejm
jeszcze nie uchwalonym? Czy budzet z poprawkami senatu
ma i$¢ do sejmu, ktéry go na czas nie uchwalit? Konsty-
tucja zdaje sie tego zadac.

. 5- lezeli sejm w przeciggu 15 dni po otrzymaniu budzetu
z przyjetemi przez senat zmianami ponownej uchwaty nie
powezmie, uwaza sie poprawki senatu za przyjete.

6. Prezydent ogtasza budzet jako ustawe w brzmieniu:

ajjirzyjetem przez uchwale sejmu, jezeli sejm i senat
budzet w ustalonych terminach rozpatrzyty i sejm badz
przyjat, badz odrzucit poprawki senatu. Redakcja tego po-
stanowienia jest wadliwa, bo sejm nie rozpatruje budzetu,
lecz go uchwala. Wedtug art. 35 konstytucji budzet rozpatruje
senat, ktéry go nie uchwala, lecz uchwala do niego poprawki.
Nowela nie zawiera postanowief na wypadek, gdy sejm po-
prawki senackiej ani nie przyjmie, ani nie odrzuci.

Prezydent ogfasza budzet jako ustawe w brzmieniu,

przyjetem przez sejm albo przez senat, jezeli tylko sejm,
wzglednie senat, uchwali budzet w oznaczonym terminie.
Redakcja tego przepisu jest wadliwa, bo senat nie uchwala
budzetu.

A £l frezydent ogtasza budzet jako ustawe w brzmieniu
projektu rzgdowego, jezeli ani sejm ani senat w oznaczonych
terminach uchwat co do catosci budzetu nie powziety. Przepis
ten jest niewykonalny, bo senat nie wynosi uchwaty co do
catosci budzetu, lecz uchwala tylko poprawki. Powstaje
watpliwos¢, czy prezydent musi ogtosi¢ projekt budzetu
w pierwotnem brzmieniu, czy tez rzad moze w swoim projekcie
poczyni¢ zmiany. Niewlasciwe jest wyrazenie, ze prezydent
oglasza budzet jako ustawe, bo chodzi o rozporzadzenie pre-
zydenta, majgce moc ustawy. Nazwanie aktu prawodawczego
ustawg mimo braku zgody sejmu jest rzecza niewskazana.

7. Postanowienie, zawarte w ustepie poprzednim artykutu
niniejszego (nasz punkt 6), nie ma zastosowania, jezeli sejm
odrzuci w catosci przedstawiony przez rzad projekt budzetu.
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Powstaje watpliwos¢, czy sejm moze odrzuci¢ projekt ustawy
budzetowej po terminie. Wedtug noweli, w razie odrzucenia
budzetu nie ma zastosowania postanowienie 0 ogtoszeniu
budzetu przez prezydenta (nasz punkt 6), inne postanowienia
art. 25 nie sg wyigczone.

8. Jezeli sejm jest rozwigzany, a budzet na dany
budzetowy lub przynajmniej prowizorjum budzetowe na czas
az do zebrania sie nowego sejmu nie jest uchwalone, rzagd ma
prawo czyni¢ wydatki i pobiera¢ dochody w granicach zeszio-
rocznego budzetu az do uchwalenia prowizorjum budzeto-
wego, ktdre rzad ma ztozy¢ sejmowi na pierwszem posiedzeniu
po wyborach.

Po wydaniu tych przepisow budzet na r. 1927/28, na czas
uchwalony, ogtoszono w Nr. 30 Dziennika Ustaw z 31 marca

v. Gospodarka bezbudzetow a Budzet moze
nie dojs¢ do skutku badZ to, ze parlament przecigga obrady,.

rok

badZ to, ze odmawia zgody na projekt przedstawiony przez>

rzad. Niektore konstytucje gtosza, ze w tym przypadku
obowigzuje budzet poprzedni przez parlament uchwalony;
sg to jednakze postanowienia wyjatkowe; zwykle sprawa ta
jest pominieta milczeniem. Rzad moze wybrna¢ z tej trudno-
4ci, proszac parlament o uchwalenie prowizorjum, np. na trzy
miesiagce; we Francji przyjat sie sposéb uchwalania dwuna-
stek, czyli miesiecznych czesci budzetu; uchwala sie prowi-
zorjum na miesigc lub szereg miesiecy.

W Polsce przez 4 lata nie ogloszono zadnej ustawy bud
zetowej; po raz pierwszy uczyniono to w r. 1923» ogtaszajg
w Dzienniku Ustaw z 4 marca tego roku ustawe z 15 luteg<
1923 r. o prowizorjum budzetowem na czas od 1 styczni,
do 31 marca tego roku (Dz. U., Nr. 22). Do tej ustawy do-
faczono sumaryczne zestawienie kredytow (wydatkéw); co
do dochodéw, ustawa wskazata na budzet z r. 1922, notabene
nie ogtoszony, oraz na dochody, oparte na nowych tytutach
prawnych w ustawie nie wyszczegdlnionych. Ustawa ta byta
niezgodna z konstytucja, ktéra zadata budzetu rocznego i nie
znata prowizorjum.
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W celu zobrazowania nieprawidtowej praktyki budzeto-
wej przytoczymy jeszcze kilka innych danych. Ustawa
z ii kwietnia 1924 r. o prowizorjum budzetowem na czas
od 1 kwietnia do 30 czerwca tego roku (Dz. U., Nr. 40 z 14
maja) wskazuje na ustawe z 10 stycznia tego roku o prowi-
zorjum budzetowem na czas od 1 stycznia do 31 marca 1924 r.
(Dz. U, Nr. 4), oraz na projekt ustawy o dodatkowych
kredytach w budzecie na rok 1924.

Pierwszy roczny budzet ogtoszono 31 sierpniami021 r.
na r. 1924, z 8-miesiecznem opdznieniem (Dz. U., Nr. 76)
pod tytutem Ustawa skarbowa na r. 1924 z dnia 29 lipca
tego roku; preliminarz budzetowy stanowi zatgcznik tej
ustawy, ktéra przewiduje obszerne prawo virement dla
ministra skarbu, marszatkow izb prawodawczych i prezesa
najwyzszej izby kontroli. Poniewaz jednakze tej ustawy sie
nie trzymano, ustawa skarbowa z 22 lipca 1925 r. 0 zmianach
w budzecie na r. 1924 (Dz. U., Nr. 90) upowaznita ministra
skarbu do poczynienia zmian zgodnie z zatgczonem do ustawy
zestawieniem. Ponadto drugi artykut ustawy glosi, ze ustawa
mniejsza wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia, t. j. 5 wrze$nia
1925 r. z mocg obowigzujacg od 1 stycznia 1924 r., a wiec
ustawa dziatata 20 miesiecy wstecz, cho¢ budzet uchodzi za
plan przysziej gospodarki panstwowe;j.

Ustawa z 22 grudnia 1925 r., poz. 917, o prowizorjum
budzetowem na pierwszy kwartat 1926 r. glosi, ze wchodzi
ona w zycie z dniem ogloszenia z mocg obowigzujaca od dnia
1 stycznia 1926 r. Ustawe ogtoszono 30 grudnia 1925 r. T6
juz zupetne pomieszanie poje¢! Ustawa ma moc, z chwilg
wejscia w zycie; ustawodawca moze nadaé ustawie moc
wstecz, lecz ustawa z 22 grudnia 1925 o prowizorjum budze-
towem weszta nasamprzod w zycie, a potem dopiero uzyska-
fa moc!

Budzet na r. 1925 ogtoszono w Nr. 66 Dziennika Ustaw
z 7 lipca, a wiec z przeszto potrocznem op6znieniem (ustawa
skarbowa z 30 czerwca 1925 r. na r. 1925). Art. 4 tej ustawy
glosi: ,,Wszelkie kredyty, preliminowane w budzecie na
r. 1925, moga by¢ otwierane tylko za zgodg ministra skarbu
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drogg miesiecznego ustalenia wysokosci kredytow“, przez
co wprowadzono miesieczne budzety wydatkow. Przed tg
ustawg byly trzy dwumiesieczne prowizorja; ostatnie z nich
skonczyto sie 30 czerwca, poczem przez kilka dni trwat t. zw.
stan ex tex: nie bylo ani prowizorjum ani budzetu.
Instytucje prowizorjum uswiecita dopiero nowela z 2 sier-
pnia 1926 r. w postanowieniach, dotyczacych artykutu 25 kon-
stytucji. W r. 1926 oraz pézniej, az do 1 kwietnia 1927 r.,
ogtaszano tylko prowizorja budzetowe roznej diugosci.
Gospodarka bezbudzetowa, bedaca mozliwg takze., u nas
mimo przepisdw z 2 sierpnia 1926, jest nielegalna, bo pozo-
staje w niezgodzie z zasadg konstytucji, ktéra wymaga budze-
tu. Sprawa ta jest jasna, trudno wiec zrozumieé¢ poglady
nauki niemieckiej, ktéra pod kierownictwem Labanda sta-
rata sie udowodni¢, ze gospodarka bezbudzetowa od budze-
towej rozni sie tylko tern, ze rzad, nie przeprowadziwszy
budzetu przez parlament, musi udowodni¢, ze jego akty
administracyjno-skarbowe byly zgodne z ustawami; w razie
uchwalenia budzetu, dowod ten jest zbedny. Rzad, nie
majacy budzetu, moze czyni¢ tylko wydatki i pobiera¢ do-
chody, przewidziane ustawami. Teorja ta w gruncie rzeczy
glosi, ze konstytucja zgda wprawdzie budzetu, ale budzet
nie jest potrzebny, o ile chodzi o legalno$¢ gospodarki skar-
bowej; budzet nie jest warunkiem tej legalnosci, lecz tylko
Srodkiem jej udowodnienia. Przestankga tej teorji jest twier-
dzenie, ze konstytucja, nie normujgca niedojscia do skutku
budzetu, zawiera luke, ktorg nalezy wypeti¢ zasadami przez
Labanda wskazanemi. Luki tej nie widzimy. Je$li parla-
ment budzetu uchwali¢ nie chce lub odrzuci, eg ptlYTAT1
konflikt z rzadem, ktory sie zatatwia Srodkami konstytucyj-
nem! lub niekonstytucyjnemu; $rodkiem konstytucyjnym jest
ustgpienie rzadu lub rozwigzanie parlamentu, o ile konsty-
tacja Je przewiduje; $rodkiem niekonstytucyjnym jest gospo-
darka hfizhudze,tnafa~~7a ktéra mozna rzad pociggna¢ do
odpowiedzialnosci.  Urzeczywistnienie tej odpowiedzialnosci
zalezy od paHamentu, ktoéry pod wptywem rozwazan palb
tycznych moze zrzec sie tego prawa milczaco lub tez uchwa-

Polskie prawo pafstwowe.
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leniem ustawy indemnizacyjnej, aprobujacej ex post gospo-
darke skarbowg rzgdu.

VI. Kontrola panstwowa. Budzet normuje
stosunek rzadu do parlamentu; parlament musi dbaé o to,
aby rzad trzymat sie planu gospodarki skarbowej, zawartego
w ustawie budzetowej. Aby utatwi¢ prace parlamentowi,
powotuje sie do zycia ciato kolegialne, zwane najwyzszg izbg
obrachunkowg lub tez najwyzsza izbg kontroli i t. d. Izba
ta powinna mieé¢ charakter kolegjalny i by¢ niezalezna od
rzadu; do jej wihasciwosci powinna naleze¢ kontrola catej
gospodarki finansowej wiadzy wykonawczej. W praktyce
§Tedarza, ze izbie powierza sie czuwanie nietylko nad admi-
nistracjg finansowg panstwa, lecz takze samorzadu.

W Polsce kontrole te normowal poczatkowo dekret
z 7 lutego 1919 r. o najwyzszej izbie kontroli panstwa (Dz.
Pr., Nr. 14, poz. 183). lIzba ta powstata w miejsce utwo-
rzonego przez Tymczasowg Rade Stanu urzedu obrachun-
kowego (postanowienie T. Rady Stanu z 10 sierpnia 1917 r.).
Normy, dotyczace najwyzszej izby kontroli, znajdujemy
dzi$ w art. 9 konstytucji. Do wkasciwosci izby nalezy: jij kon-
trola catej administracji panstwowej pod wzgledem finanso-
wym, bL badanie zamknie¢ rachunkowych panstwai ¢) przed-
stawianie coroczne sejmowi wniosku o udzieleniu lub odmo-
wieniu rzadowi absolutorjum. Ustrdj izby jest oparty na
zasadzie Kkolegjalnosci, decyzje wydaje kolegium nie za$
Jedna osoba, jak to ma miejsce w razie przyjecia zasady
biurokratycznej. Czlonkowie kolegium Kkorzystajg _z nie-
yawistosri sedziowskiej. mogg byC¢ usunieci tylko ucnwarg
sejmu, powzieta wiekszoscig 35 gtosujacych. Prezes izby
zajmuje stanowisko réwnorzedne ministrowi, nie wchodzi
jednak w skiad rady ministréw; prezes jest odpowiedzialny
przed sejmem za sprawowanie swego urzedu i podleghtych
jpmn urzednikéw; sejm moze go postawi¢ w stan oskarzenia,
wyrok wvdaie trybunat stanu.

Ustawa z 3 czerwca 1("21 r., poz. 314 o kontroli panstwo-
wej, wydana w celu wyiconania konstytucji, zawiera nastepu-
jace postanowienia:
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Do wiasciwosci izby nalezy: a) rewizja dochodow i wy-
datkow panstwa oraz jego stanu majgtkowego, b) w miare
uznania rzadu takze rewizja finansowej gospodarki ciat
samorzadowych oraz instytucyj, zaktadéw, fundacyj, stowa-
rzyszen i spotek, dziatajgcych przy udziale finansowym
skarbu panstwa lub pod jego gwarancja.

Tredcig kontroli jest legalnos¢ i celowo$¢ gospodarki
finansowej. Sa dwa rodzaje kontroli: a) faktyczna, b) na-
stepna. Trescig kontroli faktycznej jest badanie uméw
i wszelkich zobowigzan, rewizja kas i rachunkowosci, rewizja
sktadéw, magazynow, inwentarzy i t. d. W praktyce ta
gatez Kontroli rozwineta sie znakomicie i wydata wielkie
rezultaty.

Kontrola nastepna polega, .na sprawdzaniu rachunkow
pod wzgledem cyfrowym i co do istoty; dokonanej czynnoscig
jest wiec formalng i merytoryczng. Ten rodzaj kontroli jest
mniej skuteczny od poprzedniego ze wzgledu na pdzny ter-
min, w jakim sie odbywa; naprawa zfa, przez kontrole wy-
krytego, moze juz nie by¢ rzecza mozliwa, lecz mimo to i ta
kontrola ma wielkg doniostos¢. Urzad panstwowy, ktéry po
paru lub Kilku latach otrzyma monit izby, zmieni swojg prak-
tyke niewtasciwg i bedzie unikal na przysztos¢ nieprawidtowosci
przez izbe wytknietych. Kontrola nastepna moze by¢ spoznio-
na, o ile chodzi 0 mozno$¢ naprawy gospodarki, lecz w kazdym
razie ma znaczenie wychowawcze, ktoérego nie nalezy lekce-
wazy¢. Kontrola nastepna w Polsce powinna by¢ inten-
sywniejsza.

Dekret z 7 lutego 19x9 r. unormowat kontrole wstepna,
ktorej podlegaty wydatki na koszta wszelkiego rodzaju
inwestycyj panstwowych, prowadzonych z funduszéw skarbu
panstwa przez specjalnie w tym celu zorganizowane komisje,
ztozone z funkcjonarjuszow panstwowych, np. w sprawie
budowy drég zelaznych. Kontroli wstepnej poddano wy-
datki na dostawy dla wojska i t. d. Ustawa z 1921 r. skreslita
te kontrole, ktorej zarzucano, ze hamuje.i opdznia dziatalno$¢
administracji, ktora, czynigc wydatki, czeka¢ musi na apro-
bate izby. Uwagi te nie usprawiedliwiajg tak radykalnej

9*
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decyzji, jakag byto zniesienie kontroli wstepnej, ktora istnieje
w wielu panstwach i moze by¢ tak zorganizowana, Zze nie
ostabia sprezystosci administracji.

Do zadan izby kontroli nalezy przygotowanie shso-
Intorinm: w tym celu izba przedstawia prezydentowi Rzptitej,
sejmowi i senatowi uwagi ¢ wykonaniu budzetu. Tym samym
organom izba przedstawia sprawozdanie z wasnych czynnosci.

Sankcje: w razie stwierdzenia nieprawidtowosci w rachun-
kowosci lub kasowosci, braku w gotowiznie lub w mate:
rjatach, roztrwonienia majgtku, kontrola zawiadamia: a) wia-
$ciwg wiadze w celu usunigcia naduzy¢, b) ma prawo za-

i€ zawieszenia w czynnosSciach odno$nych funkcjona-
rjugzéw, ¢) ma, prawo pociggniecia winnych do odpowiedziat:
nosci osobistej i materjalnej.

Skiad: kontrole sprawujg prezes, dwaj _wice-prezesi,
cztonkowie izby i izb okregowych. Prezesa i wice-prezeséw
mianuje prezydent Rzplitep Prezes jest rownorzedny mini-
strom, wice-prezesi sg rownorzedni wice-ministrom. Izba
rDieli sie na departamenty i wydziaty, oprocz tego posiada
kolegjum, ktore skfada sie z prezesa, wice-prezesow, dyrek-
toréw departamentu i ich zastepcow. Do whasciwosci kolegjum
nalezy: rozpoznawanie odwotan od decyzyj departamentow,
dziatajacych przy nich kolegjow i izb okregowych, stano-
wienie w sprawie ogdlnych zamknieé¢ rachunkow ubiegtego
okresu budzetowego, ustalenie ogélnych zasad kontroli oraz
ogélnych przepiséw rachunkowych i kasowych, uchwalenie
sprawozdania za ubiegty okres budzetowy i uwag o0 wykonaniu
budzetu, wreszcie stanowienie w sprawach, poddanych pod
obrady kolegjum przez prezesa.

Departamenty: departament tworzg dyrektor, naczel-
nicv wydziatow, radcowie, referenci i sekretarze, pomocnicy
referentow, rachmistrze, kancelisci. Orzeczenia w sprawach
rewizji faktycznej i nastepnej zapadajg w kolegjum departa-
mentu, ztozonem z dyrektora departamentu lub jego za-
stepcy i naczelnikdw wydziatow; istniejg wiec dwa rodzaje
kolegjéw: kolegjum izby i kolegjum departamentu.

Oprécz departamentdw istnieje wydziat personalny.

«



; 1zby okregowe: tworzy ie prezes najwyzszej izby kontroli
w porozumieniu z prezesem rady ministrow. lzbe okregowg
skfadajg: prezes, wice-prezes, naczelnicy wydziatdw, radco-
wie, sekretarze, referenci, pomocnicy referentdw, rachmistrze,
archiwista, oraz kancelisci.

W razie potrzeby tworzone sg specjalne urzedy kontroli
panstwa, majgce organizacje izb okregowych kontroli i dzia-
fajgce na tych samych zasadach z uwzglednieniem specjalnych
przepisow, wydanych przez prezesa w porozumieniu z wiasci-
wymi ministrami. \Y

Odpowiedzialno$¢: prezes najwyzszej izby kontroli, we-
diug konstytucji, odpowiada przed sejmem, wedtug ustawy
z 1921 r. — takze przed senatem, a jest odpowiedzialny za
czynnosci  urzedowe, przez ktore rozmysinie lub wskutek
zaniedbania pogwaicit ustawe. Art. 9 konstytucji o nieusu-
walnosci cztonkéw kolegjum najwyzszej izby kontroli nie
stosuje sie do cztonkéw kolegjum departamentu, ani do pre-
zesOw i wice-prezesow izb okregowych, ani do czionkow'
kolegjow tychze izb, korzystajg oni jednak z ustawowych
przywilejow sedziow i podlegajg przepisom dyscyplinarnym
dla sedzidbw wydanym. Przepis ten zaczyna obowigzywac
dopiero 3 lata po objeciu przez nich urzedowania. Instancja
dyscyplinarng dla cztonkéw wszystkich kolegjow z wyjatkiem
prezesa najwyzszej izby kontroli jest komplet sadu najwyz-
szego z trzech sedziéw, zwiekszony o dwdch cztonkéw ko-
legjum najwyzszej izby kontroli.

Kwalifikacje: cztonkami kolegjum najwyzszej izby moga
by¢ tylko osoby, ktore ukonczyty z dyplomem wyzsze studja
naukowe, co jest wymaganiem zbyt skromnem, a jednak
poczatkowo byto zbyt wielkiem, bo przepis ten zaczat obo-
wigzywac¢ dopiero 5 lat po wydaniu ustawy. Brak sit wy-
kwalifikowanych stat sie przyczyng tych postanowien.

VII. Kontrola dtugoéw. Odrebnie unormowano
kontrole parlamentu nad gospodarkg pozyczkowy panstwa
fart. 8 konstytucji), powotujagc do zvrja komisje kon-
trolidt uvMppw |j*gn st wa lustawa z 25 wrzesnia 1922 r.
OMtron nad dtugami panstwa, Dz. U., Nr. 89).
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Skiad: komisja sktada sie z 7-iu cztonkdw i 3-ch zastep-
cow; sejm wybiera ze swego grona 4-ch cztonkéw i 2-ch
zastepcow, senat — 2-ch cztonkéw i 1 zastepce roéwniez ze
swego grona. Czionkowie komisji wybierajg z poza swego
grona, leczz posrod postow i senatoréw, przewodniczacego;
z grona komisji wybierajg oni zastepce przewodniczgcego,
sekretarza i jego zastepce. Cztonkowie sg wybrani na czas
trwania mandatu poselskiego wzglednie senatorskiego, lecz
komisja urzeduje takze po zakonczeniu tego okresu, az do
czasu ukonstytuowania nowej komisji, wybranej przez nowe
izby ustawodawcze.

Quorum: quorum stanowi przewodniczacy wzglednie
jego zastepca i 2-ch cztonkdw.
> Zadania: _do kompetencji komisji nalezg trzy rodzaje
zadan.

I. Komisja wykonywa parlamentarng kontrole nad dtu-
gami panstwa, .mianowicie: 1. nad wszystkiemi zagranicz-
nemi zobowigzaniami panstwa, 2. nad dtugami, zaciggnie-
temi przez panstwo w drodze wydania oprocentowanych
zapiséw dtuznych; zapisy powinny by¢ podpisane przez 2-ch
cztonkéw komisji, ~ nad dtugami gotéwkowemi, zaciggnie-
temi przez panstwo na zasadzie zobowigzan™ wystawionych
poszczegdlnym wierzycielom, 4. nad wszystkiemi przez pan-
stwo objetemi gwarancjami finansowemi, nad emisjg
banknotéw, dokonywang przez Bank Polski.

_Il. Za kazde pdtrocze, najp6zniej do 15 tipca, wzglednie
15 stycznia kazdego roku, komisja ogtaszaw Monitorze Polskim
systematycznie sporzadzony wykaz wszystkich dtugéw pan-
stwa, jakotez stanu wszystkich przez panstwo udzielonych
gwarancyj finansowych.

_I1k Conaimniej raz na rok komisja skfada sejmowi spra-
wozdanie ze swoich czynnos$ci wraz z odpowiedniemi wnio-
skami,

Stosunek komisji do ministra skarbu: minister skarbu
wzglednie wyznaczone przez niego wiadze i urzedy sg obo-
wigzane do udzielania tej komisji wszelkich wyjasnien, ktore,
dotyczg spraw podlegtych jej kompetencji, czyli dotyczg
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kontroli nad dlugami. Minister skarbu ma zawiadomié
komisje o kazdej zmianie w dtugach panstwowych wzglednie
ich oprocentowaniu i 0 zniszczeniu wycofanych z obiegu
zapisow dlugu (obligacyj pozyczkowych, biletdw skarbo-
wych it. d.).

8§ 26. Umowy miedzynarodowy”

Nauka g,umowach miedzynarodowych wchodzi w zakres
prawa panstwowego i miedzynarodowego. Konsiytucia. oparta
na zasadzie podziatu wiadz, musi rozstrzygna¢ nvta.nie. ktora,
wladza ma zawierac—mowy miedzynarodowe. Zdawacby
sie mogto, ze odpowiedZ na to pytanie powinna zaleze¢ od
tego, czy zawarcie umowy jest aktem o charakterze ustawo-
dawczym, czy administracyjnym; w pierwszym wypadku
kompetentna powinna by¢ w zasadzie wtadza ustawodawcza,
w drugim — wykonawcza. Z nauki prawa mjedzvnarodo-
wego wiemy, ze umowa miedzynarodowa moze by¢ aktem
0 charakterze prawodawczym lub administracyjnym, bo
moze zawiera¢ prawo przedmiotowe lub normowac tylko pod-
miotowe prawa i obowigzki kontrahentéw (patrz méj System
prawa miedzynarodowego, 2-ie wyd., § 2, 2). Poglad ten
powstat jednakze dopiero w dobie biezgcej; w epoce ksztat-
towania sie odpowiednich postanowien konstytucyj nie wni-
kano jeszcze tak gteboko w istote umowy i przyjmowano
czesto, ze umowa, nie bedac ustawa, jest aktem, nalezacym
do. kompetencji wiadzy wykonawczej. Montesquieu glosit, ze
zgromadzenie ustawodawcze nie ma udziatu w zawieraniu
umoéw. Teza ta byta wysnuta z prawa angielskiego, wedtug
ktérego ukfadanie sie z zagranicg stanowi prerogatywe ko-
rony, wolng od ingerencji parlamentu. Praktyka jednakze
spostrzegta, ze prerogatywa krdlewska moze zachwiaé kom-
petencjami ustawodawczemu parlamentu, bo umowa moze
stanowi¢ prawa. Chcac zapobiec powstaniu konkurencyjnego
Zrodta ustawodawstwa, wytworzono zasade, ze umowa W spra-
wach, nalezagcych do kompetencji parlamentu, moze byc¢
wykonana tylko za jego zgoda, ktdéra moze mieé¢ postac
ustawy wykonawczej, powotujacej sie lub nie powolujacej



— 136

na traktat, lub tez moze mie¢ posta¢ upowaznienia do za-
warcia umowy. Brak zgody parlamentu pozbawitby w tych
wypadkach traktat mocy obowigzujgcej w Anglji.

Prawo amerykarnskie pod wpltywem Locke’a uznaje
odrebng wihadze zawierania umow (treaty making power,
Locke mowit o federative power), ktéra wykonywa prezydent
facznie z senatem. Umowa wymaga zgody 2. senatu. Kon-
stytucja amerykanska uwaza traktat za akt prawodawczy,
bo nazywa go najwyzszem prawem kraju (supreme law of
the land). Mimo to powstat spér w nauce i w praktyce, czy
w razie zawarcia umowy miedzynarodowej izba reprezentan-
tow jest obowigzana do uchwalenia aktéw, ktorych wymaga wy-
konanie umowy.lzba reprezentantéw obowigzkutegonie uznaje,
cho¢ mozna uzasadni¢ poglad, ze wyptywa on z konstytucji.
| Prawo francuskie, zawarte w pierwszej konstytucji

/[L 3 wrze$nia 1791 r., stangto na gruncie teorji Rousseau’a,

f]
|

ktory zawarcie umowy uwazat za rzecz przedstawicielstwa
suwerennego ludu, jak jeszcze dzi$ gtosi konstytucja szwaj-
carska, ktora przymierza i umowy z obcemi parstwami
zalicza do spraw, objetych zakresem dziatania zgromadzenia
zwigzkowego (art. 85, 5). Wiele innych konstytucyj dzieli
umowy na dwie kategorie: jedne zawiera wiadza wvfrpnawcza
sama, drugie — tacznie zparlamentem; sg to zwykie umowy
wazniejsze,~~do” ktérych konstytucja belgijska, nasladowana
przez liczne inne konstytucje, zalicza umowy handlowe oraz
te, ktore mogtyby obcigzy¢ panstwo lub zwigza¢ indywi-
dualnie Belgow; konstytucja ta dodaje: zadna cesja, zadna
zamiana, zadne przytaczenie terytorjum nie mGze mieé¢ miejsca
inaczej, jak na mocy ustawy (art. 68). To ostatnie postano-
wienie uzaleznia wazno$¢ umowy od ustawy; co do innych
uméw, wymagajacych zgody parlamentu, konstytucja o$wiad-
cza, ze nie majg one skutku, poki nie otrzymajg zgody izb;
redakcja jest wiec odmienna w obu wypadkach, lecz znaczenie
przepisu jest identyczne, bo umowa, pozbawiona potrzebnej
zgody parlamentu, nie moze by¢ uwazana za wazng. Wihadza
wykonawcza nie jest kompetentna do zawierania tych uméw
bez zgody parlamentu.
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Prawo polskie, jak prawo francuskie, zawarte w ustawie
z 16 lipca 1875 r. (art. 8), powstato pod wptywem prawa
belgijskiego. Art. 49 konstytucji polskiej glosi: prezydent
Rzplitej zawiera umowy z innemi panstwami i podaje je do
wiadomosci sejmu. Termin podania do wiadomosci nie jest
OEreSTony, prawo francuskie stanowi, ze prezydent komuni-
kuje umowy izbom, skoro interes i bezpieczenstwo panstwa
na to pozwalajg. Prawo francuskie wspomina o obu izbach,
prawo polskie — tylko o sejmie.

Wedtug art. 18 statutu Ligi Narodéw ujawnienie umowy
jest warunkiem jej waznosci (patrz méj System prawa miedzy-
narodowego, 1923, str. 10).

Zgody aeimu -polskiego wymagata umowy Jiandlowe
i celne oraz umowy, ktore stale obcigzajg panstwo pyl wzgle-
dem finansowym, albo zawierajg przepisy prawne, obowjagu- 1
jace obywateli, albo tez wprowadzata zmiane granic panstwa.
a takze przymierza. Konstytucja nie wymaga wyraznie, |
aby zgoda sejmu byta uprzednia, jak to czyni w sprawie za-
warcia pokoju, gtoszac, ze prezydent moze zawrze¢ pokdj
tylko za uprzednia zgoda sejmu (art. 50), lecz przyja¢ nalezy,
ze przez zgode sejmu konstytucja rozumie zgode, poprze-
dzajgca zawarcie traktatu. Traktat jest zawarty, t. j. ma
moc z chwilg wymiany dokumentow ratyfikacyjnych lub
ztozenia ich w jednem migjscu. Na tem stanowisku staneta
tez praktyka, bo sejm oswiadcza zgode w formie ustawy,
zatwierdzajgcej traktat i upowazniajgcej prezydenta do
ratyfikacji umowy. Projekt tej ustawy musi by¢ przedsta-
wiony senatowi wedtug art. 35 konstytucji. Konstytucja
wprawtizie nie zgda wyraznie formy ustawy dla o$wiadczenia
zgody sejmu na traktat, lecz charakter umowy tej formy
wymaga, o ile chodzi o akt prawodawczy. Uchwata prawo-
dawcza sejmu musi mie¢ forme ustawy (patrz art. 3 konsty-
tucji).

§ 27. Badanie waznosci ustaw i rozporzadzen.

|. Ustawy. Panstwa odrozniajg zwykle ustawodaw-
stwo konstytucyjne od zwykiego, utrudniajgc specjalnemu)
przepisami zmiang pierwszego'. W ten sposdb powstaje
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rodzaj hierarchji ustaw; ustawa konstytucyjna jest wyzsza
od innych, ktére musza by¢ zgodne z nig. Jednakze straz
nad konstytucjg panstwa powierzajg zwykle ustawodawcy,
przez co ostabiajg znaczenie rygoréw, utrudniajgcych zmiane
konstytucji. Ustawodawca moze ztamaé konstytucje, wy-
dajac ustawe niezgodng z nig, lecz nikt nie moze poda¢ w wat-
piwbésH~mocy tego aktu prawodawczego. Zmuszanie wiadz
i obywateli do przestrzegania ustaw antykonstytucyjnych
ostabia powage prawa i jest zamachem na ideg praworzgdnosci.

Niektore konstytucje przekazujg badanie konstytucyj-
nosci ustaw sadom lub tez specjalnemu trybunatowi. Kon-
stytucja pétnocno-amerykanska daje te kompetencje sadom,
ktére moga zbada¢ zgodnos¢ ustawy Zwigzku z jego konsty-
tucjg, oraz zgodno$é ustaw Standéw z ustawami Zwigzku, do
ktorych nalezy tez konstytucja i traktaty miedzynarodowe.
W razie stwierdzenia niezgodnosci, sad Zwigzku nie unie-
waznia ustawy, lecz uznaje jg za bezskuteczng (void).

Kontrola sedziowska w Ameryce Pdtnocnej jest szcze-
g6lnie potrzebna wobec faktu, ze ciata parlamentarne ulegaja
nieraz wptywom haset popularnych o wartosci watpliwej,
lecz w praktyce sie okazalo, ze gwarancja ta niezawsze wy-
starcza; przedewszystkiem trzeba czeka¢ na spér stron,
w ktérym bedzie podniesiona watpliwosé co do mocy ustawy;
poki takiego sporu niema, sad tg kwestja zajac sie nie moze,
tak, ze bezprawie moze by¢ prawem kilkadziesigt lat. Po-
nadto zauwazyC trzeba, ze orzeczenie sagdu ma moc tylko
w sporze, w ktorym zapadto, rézne sady moga wiec zajgé
rézne stanowisko. Do pracy tej powotano sady ogélne, obezna-
ne z metodami prawa cywilnego i karnego, rdznigcemi sie
zasadniczo od metod prawa publicznego. Analiza orzecznictwa
amerykanskiego okazuje, ze sady ulegajg tak samo wptywom
opinji publicznej, jak ciata parlamentarne, i dlatego z trudem
decydujg sie na potepienie ustawodawcy, wolg raczej z po-
mocg konstrukcyj nacigganych jego decyzje utrzymac; np.
kompetencje ustawodawcy do regulowania czasu pracy uza-
sadniano przepisem, upowazniajagcym go do zarzadzen sani-
tarnych.
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Sady Stanu majg rowniez prawo badania zgodnosci
ustaw Stanu z jego konstytucja.

i Korzystajac z doswiadczen amerykanskich, konstytucja
czeskostowacka z 29 lutego 1920 r. oraz konstytucja austrjacka
z 1 pazdziernika tego roku przekazaty te sprawe odrebnemu
trybunatowi konstytucyjnemu (art. 11 wzgl. 140), kto~y po-
winien tez powsta¢ w Polsce.

Prawo polskie odrzuca kontrole sedziowska, gloszac, ze
sady me Tnajg prawa "badania waznosci ustaw, nalezycie
Roszonych (art. 81 konstytucji). Warunkiem wyfaczeni;.
kompetencji sadow jest nalezyto$¢ ogtoszenia ustawy. O prze-
pisach, dotyczacych ogtoszenia ustaw, juz byta mowa w uwa-
gach, poswieconych genezie ustawy. Przepisy te sg zawarte
badZ to w konstytucji, badZ to w ustawie o Dzienniku Ustaw.
Sad moze zbadaé przestrzeganie tych przepisow i uzna¢_za
niewazng ustawe, ogluszong z ich pogwatceniem; sad nie
uniewaznia ustawy, lecz odmawia jej zastosowania.

Mowiac jezykiem nauki, mozna powiedzie¢, ze sad polski
moze~bajac" tylko tormalng_wazno$¢ ustawy, nie za$ wazno$¢
materialng, t. i. zgodnos¢ tresci ustawy z konstytucja. W nauce
zaznaczono, ze sad moze zbadac, czy tekst ustawy odpowiada
w zupetnosci ostatecznej uchwale ciata prawodawczego, gdyz,
gdyby mu tego prawa odmoéwiono, przyjaéby trzeba, iz
nawet umysinie sfalszowany tekst ustawy wigze sedziegol).
Skrajno$¢ argumentacji $wiadczy o stabosci tej teorji, kt6ra
postuguje sie wypadkiem, nie zdarzajgcym sie w praktyce,
i w swoich konsekwencjach upowazniataby sedziego do ba-
dania t. zw. interna collegii, czyli wydarzen w fonie izb pra-
wodawczych, co nie jest mozliwe.

Jednakze uzna¢ trzeba, ze art. 81 konstytucji wymaga
zmiany i stworzenia trybunatu konstytucyjnego, bez ktérego
kazdy system prawa publicznego jest kulawy, jesli ustawo-
dawca na te reforme sie nie zdecyduje, nie jest wylgczone,
ze w razie wydawania ustaw antykonstytucyjnych sady
zaczng bada¢ wazno$¢ materjalng ustaw, zwlaszcza, ze wy-

) Prof. Gotgb, Sadownictwo cywilne. Przeglad Notarjalny, IlI,
Nr. 4, oraz. G., 1925, Nr.'41.
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bitni autorowie uwazajg to za dopuszczalne. Czy mozna
zadaC od sedziego, ktory przysiagt dochowanie praw, stoso-
wania przepiséw antykonstytucyjnych ? ldea praworzgdnosci
sprzeciwia sie temu tak samo, jak ogtoszeniu przez prezy-
denta ustawy z konstytucjg niezgodnej. Prawa obowigzujg
wszystkich, nikt nie powinien przykfadac reki do ich famania.

Gdyby sady poparly teorje, przyznajagcg im prawo ba-
dania konstytucyjnosci ustaw, sprawa utworzenia trybunatu
konstytucyjnego stataby sie szczeg6lnie pilna.

Art. 81 konstytucji dotyczy tylko ustaw, wydanych
po jej wejsciu w zycie, nie dziata wiec wstecz, bo celem jego
jest uchylenie kompetencji sadéw w sprawie przestrzegania
przepisdbw konstytucji o jej zmianie (art. 125). Gdy tych
przepisdw jeszcze nie byto, nie mozna oczywiscie byto zadac
od ustawodawcy, aby ich sie trzymat.

Watpliwosci  wywotat przepis naszej konstytucji, ze
zadna ustawa nie moze sta¢ w sprzecznosci z konstytucja,
ani naruszaC jej postanowien (art. 38). Powstat poglad,
ze sad moze nie zastosowaC ustawy sprzecznej z konstytucja
(patrz wyzej 820, VI: Art. 38 konstytucji). Teza ta bylaby
stuszna, gdyby nie byto art. 81 konstytucji, ktéry odebrat
sagdom prawo badania zgodnosci ustaw z konstytucja.

II. Rozporzgdzenia. Konstytucja nie., odebrata
sgdom prawa badania legalnosci rozporzadzen, t. j. ich zgodno-
§ci z ustawami, a ustawg jest takze konstytucja. Prawo
badania obejmuje materjalng 1 formalng wazno$¢ rozporza-
dzen. W nauce zjawit sie poglad, ze kontrola sgdowa dotyczy
wszelkich rozporzadzen (prof. WA L. Jaworski), z czego
wnosi¢by nalezato, ze niema pod tym wzgledem wyjatku dla
rozporzadzen ustawodawczych. Na poparcie tego pogladu
mozna przytoczy¢ brzmienie art. 81 konstytucji, ktéry wy-
tacza tylko prawo badania waznos$ci ustaw, o rozporzadzeniach
nie wspominajgc. Rozporzadzenie ustawodawcze ma wpraw-
dzie moc ustawy, ale ustawg nie jest. Mozna powotaC sie
na to, ze art. 81 konstytucji stanowi wyjatek od prawa kon-
troli sedziowskiej, a przepisy wyjatkowe nalezy scisle inter-
pretowac.
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Prawo badania waznosci rozporzadzen oznacza kom-
petencje saddw, ktdrej wykonanie nie zalezy od ich
uznania, lecz w razie powstania watpliwosci jest ich
obowigzkiem.

Ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r., ,,zmieniajgca
i uzupetniajgca* konstytucje.

Ustawa ta data artykutowi 4 Kkonstytucji brzmienie
nastepujace: ,,Ustawa panstwowa ustala corocznie budzet
panstwa na nastepny rok budzetowy“.

Do art. 22 konstytucji nowela dodata nastepujacy ustep
koricowy: ,W razie naruszenia tych postanowien, stwier-
dzonego na zadanie Marszatka Sejmu lub Najwyzszej lzby
Kontroli przez Sad Najwyzszy, poset traci mandat poselski
oraz korzysci osobiste, od rzadu otrzymane. Osobna ustawa
okresli szczegGty postepowania sgdowego®.

Art. 25 Kkonstytucji otrzymat brzmienie nastepujace:
»Prezydent Rzeczypospolitej zwotuje, otwiera, odracza i za-
myka Sejm i Senat.

Sejm winien by¢ zwotany na pierwsze posiedzenie w trze-
ci wtorek po dniu wyboréw i corocznie najpdzniej w paz-
dzierniku na sesje zwyczajna.

Prezydent Rzeczypospolitej moze zwota¢ Sejm w kazdym
czasie na sesje nadzwyczajng wedle wiasnego uznania, a wi-
nien to czyni¢ na zadanie 13 og6tu postow w ciggu 2 tygodni.

Inne wypadki zebrania sie Sejmu na sesje nadzwyczajng
okresla Konstytucja.

Odroczenie wymaga zgody Sejmu, jezeli ma by¢ w ciggu
tej samej sesji zwyczajnej powtdrzone, lub jezeli przerwa
ma trwac¢ dtuzej niz 30 dni.

Rzad sklada Sejmowi na sesji projekt budzetu wraz
z zakgcznikami {art. 4) nie pdzniej niz na 5 miesiecy przed
rozpoczeciem nastepnego roku budzetowego. Od chwili zto-
zenia Sejmowi projektu budzetu sesja sejmowa nie moze by¢
zamknieta, dopdki budzet nie bedzie uchwalony, lub dopoki
nie uptyng terminy, przewidziane w niniejszym artykule.
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Jezeli Sejm najdalej w ciggu 3 i p&t miesiecy od dnia
ztozenia przez Rzad projektu budzetu nie uchwali, Senat
przystepuje do rozwazania ztozonego projektu.

Jezeli Senat w ciggu 30 dni nie przeSle Sejmowi swojej
uchwaly w przedmiocie budzetu'wraz z przyjetemi zmianami,
uwaza sie, ze przeciw projektowi zarzutow nie podnosi (art. 35
ust. 1).

Jezeli Sejm w ciggu iS dni po otrzymaniu budzetu
z przyjetemi przez Senat zmianami ponownej uchwaty nie
poweZzmie (art. 35 ust. 3), uwaza si¢ poprawki Senatu za
przyjete.

Prezydent Rzeczypospolitej ogtasza budzet jako ustawe
w brzmieniu:

a) przyjetem przez uchwate Sejmu, jezeli Sejm i Senat
budzet w ustalonych terminach rozpatrzyty i Sejm badz
przyjat, badZ odrzucit poprawki Senatu (art. 35 ust. 3);

b) przyjetem przez Sejm, albo przez Senat, jezeli tylko
Sejm, wzglednie Senat uchwalit budzet w oznaczonym terminie;

C) projektu rzgdowego, jezeli ani Sejm ani Senat wozna-
czonych terminach uchwat co do catosci budzetu nie powziety.

Postanowienie, zawarte w ustepie poprzednim arty-
kutu niniejszego, nie ma zastosowania, jezeli Sejm odrzuci
w catosci przedtozony przez rzad projekt budzetu.

Jezeli Sejm jest rozwigzany, a budzet na dany rok bu-
dzetowy lub przynajmniej prowizorjom budzetowe na czas
az do zebrania sie nowego Sejmu nie jest uchwalone, Rzad
ma prawo czyni¢ wydatki i pobiera¢ dochody w granicach
zesztorocznego budzetu az do uchwalenia przez Sejm i Senat
prowizorjum budzetowego, ktére Rzad obowigzany jest zio-
zy¢ Sejmowi na pierwszem posiedzeniu po wyborach.

Jezeli Sejm jest rozwigzany, a ustawa zezwalajgca na
pobor rekruta nie jest uchwalona, Rzad ma prawo zarzgdzi¢
pobor rekruta w granicach zesztorocznego, przez Sejm uchwa-
lonego, kontyngentu®.

Art. 26 konstytucji otrzymat brzmienie nastepujace:

»Prezydent Rzeczypospolitej rozwigzuje Sejm i Senat
po uptywie czasu, na ktory zostaty wybrane (art. 11).



Prezydent Rzeczypospolitej moze rozwigza¢ Sejm i Se-
nat przed uptywem czasu, na ktory zostaty wybrane, na wnio-
sek Rady Ministrow umotywowanem oredziem, jednakze
tylko raz jeden z tego samego powodu.

Wybory odbedg sie w ciggu 90 dni od dnia rozwigzania;
termin ich bedzie oznaczony badZ w oredziu Prezydenta o roz-
wigzaniu Sejmu i Senatu, badz w uchwale Sejmu lub Senatu“.

Art. 44 Konstytucji nowela uzupetnita nastepujgcemi
koricowemi postanowieniami:

»~Prezydent Rzeczypospolitej ma prawo w czasie, gdy
Sejm i Senat sg rozwigzane, az do chwili ponownego zebra-
nia sie Sejmu (art. 25), wydawa¢ w razie nagtej koniecznosci
panstwowej rozporzadzenia z mocg ustawy w zakresie usta-
wodawstwa panstwowego. Rozporzadzenia te nie moga
jednak dotyczy¢ zmiany”~fonstytucji i spraw przewidzia-
nych w art. 3 ust. 4; art. 4, 5, 6, 8, 49 ust. 2; 50 i 59 ustawy
Konstytucyjnej, ani tez ordynacji wyborczej do Sejmu i Se-
natu.

Ustawa moze upowazni¢ Prezydenta Rzeczypospolitej
do wydawania rozporzadzen z mocg ustawy, w czasie i w za-
kresie, przez te ustawe wskazanych, jednakze z wyjatkiem
zmiany Konstytucji.

Rozporzadzenia, przewidziane w dwobch poprzednich
ustepach, bedg wydawane z powotaniem sie na postanowienie
Konstytucji, zawarte w tych ustepach, na wniosek Rady
Ministrow i podpisane przez Prezydenta Rzeczypospolitej*
Prezesa Rady Ministrow i wszystkich ministrow, oraz ogto-
szone w Dzienniku Ustaw. Rozporzadzenia te tracg moc obo-
wigzujaca, jezeli nie zostang zlozone Sejmowi w ciggu dni
14 po najblizszem posiedzeniu Sejmu lub jezeli po ztozeniu
ich Sejmowi zostang przez Sejm uchylone™.

W art. 58 konstytucji dodano nastepujace nowe zdanie:
»Whniosek, zadajacy ustgpienia Rady Ministrow lub poszcze-
g6lnych ministrow, nie moze by¢ poddany pod gtosowanie
na tern posiedzeniu, na ktérem zostat zgtoszony".

Niniejszag nowele ogloszono w Nr. 78 Dziennika Ustaw
z 4 sierpnia 1926 r.; w tym dniu nowela weszla w zycie.
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rzgdzen 100. — IX. Wygasniecie mocy ustawy 102. —
X. Delegacja wtadzy ustawodawczej 103.

ROZPOTZGUZENIE o

|. Definicja 106.+—11. Nazwa 107.— Ill. Podziat 107. —
IV. Rozporzadzenia samodzielne 109. — V. Rozporzadze-
nia nagte 113.— V. Rozporzadzenia a zarzagdzenia 116.-—
VII. Powstawanie rozporzadzen 116.— VIII. Wygasnie-
cie rozporzadzenia 116.

B UG Z Bt ettt

I. Pojecie 117.— Il. Utozenie budzetu 120.— Il1. Uchwa-
lenie budzetu 123. — IV. Art. 25 konstytucji a budzet
124, — V. Gospodarka bezbudzetowa 127. — VI. Kon-
trola panstwowa 130. — VII. Kontrola dtugéw 133.

. Umowy miedzynarodowe . s
Badanie waznosci ustaw i rozporzadzenf.....eiererrienen,

yMilar7r7x

Wiadystaw Tokarski









